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Het voor u liggende boek komt voort uit het symposium 2001 ‘Een tweede eeuw
sociale zekerheid: sociale integratie in de 21e eeuw’. Dit symposium was erop gericht
om de betekenis van de sociale zekerheid voor sociale integratie en sociale cohesie te
onderzoeken. Die betekenis is vooral aan de orde gesteld door historische ontwikke-
lingen uit de vorige eeuw te confronteren met nieuwe uitdagingen voortkomend uit
recente en actuele maatschappelijke ontwikkelingen. Het boek vormt tezamen met
het Engelstalige boek Social Security in Transition (Kluwer, 2002) de vrucht van het
boeiende symposium.
Het symposium vond plaats in juni 2001 op het Binnenhof te Den Haag ter gele-
genheid van het eeuwfeest van de Ongevallenwet die in juni 1901 in werking trad.
Deze wet kan als een markering worden gezien van het begin van de sociale zeker-
heid in Nederland.
Het symposium was een initiatief van de Stichting Sociale Zekerheid 2001 waarin
het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (Min. SZW), het ministerie van
Volksgezondheid, Welzijn en Sport (Min. VWS), het College van toezicht sociale
verzekeringen (CTSV), het Landelijk instituut voor sociale verzekeringen (LISV), de
Sociale Verzekeringsbank (SVB), het College voor Zorgverzekeringen (CVZ), Stich-
ting van de Arbeid (STAR) en de Vereniging Nederlandse Gemeenten (VNG) partici-
peerden. Het symposium was voorbereid door Jos Berghman (Katholieke Universi-
teit Leuven), Reinoud Doeschot (CTSV), Gijsbert Vonk (Vrije Universiteit
Amsterdam en SVB) en Kees Boos (Universitiet van Tilburg). Zij vormden, samen
met Ad Nagelkerke (Universiteit van Tilburg) de redactie van dit boek.
Namens de Stichting Sociale Zekerheid 2001 wil ik iedereen bedanken die heeft
bijgedragen aan het symposium en de totstandkoming van dit boek. De lezer beveel
ik de diverse bijdragen over onze sociale zekerheid van harte aan.
Piet Schaafsma
President-directeur van de Sociale Verzekeringsbank (tot 2002)
Voorzitter van de Stichting Sociale Zekerheid 20019
Jos Berghman en Ad Nagelkerke
EEN TWEEDE EEUW SOCIALE ZEKERHEID
Sociale integratie in de 21ste eeuw
Voor een denkbeeldige sociale zekerheidswetenschapper die in 1901 met lichtsnel-
heid een ommetje gaat maken langs enkele naburige sterren, moet het bij terugkomst
honderd aardse jaren later vreemd te moede zijn. Toen hij vertrok, begon in Neder-
land met de plannen voor een Ongevallenwet de ontworsteling aan de oude wille-
keurige armenzorg. Er werd druk gediscussieerd over vragen als: moet er een publie-
ke of private voorziening komen, op welke personen moet de verzekering
betrekking hebben, welke materiële dekking moet worden gegeven (hoogte van de
uitkeringen en voor welke risico’s), hoe moet de financiering worden geregeld en
hoe moet de wet worden uitgevoerd? Het waren vragen over beginselen, inhoud en
vormgeving die in de tijd dat hij rondreist ook ten aanzien van andere regelingen en
voorzieningen worden gesteld.
Het sociale zekerheidsveld dijt tijdens zijn afwezigheid uit en het aantal regels ver-
veelvoudigt. Als onze held anno 2001 in een lichte, snelle en overdadige wereld weer
vaste voet op aarde zet, ziet hij tot zijn verbazing dat in de sociale zekerheid nog de-
zelfde vragen worden gesteld als honderd jaar ervoor. Leidende principes worden
opnieuw overdacht, terwijl ook wordt gediscussieerd over het wie, wat en hoe van
de sociale zekerheidsarrangementen. Ook nu prangt de vraag welke risico’s publiek
moeten worden afgedekt en welke door de markt en de individuen zelf moeten
worden geregeld. Bij de arbeidsongeschiktheidsverzekering is ook nu aan de orde
welke personen en welke risico’s in het bijzonder moeten worden beschermd. Is deze
verzekering er alleen voor volledig arbeidsongeschikten en moet ze ook worden be-
perkt tot beroepsrisico’s? Ook de grondslag van de verzekering alsmede de hoogte
van de uitkering worden bediscussieerd. Dat geldt eveneens voor de vormgeving,
financiering en uitvoering van andere terreinen van sociale zekerheid. Er lijkt op het
oog niets nieuws onder de zon voor onze kosmopoliet.
Maar niets is minder waar. Anders dan bij de moeizame start van de sociale zeker-
heid aan het begin van de twintigste eeuw, of eigenlijk in het laatste kwart van de
eeuw ervoor, als nog allerlei rechten moeten worden veroverd en vastgelegd, is er in
2001 een uitgebreid stelsel van sociale zekerheidsrechten. Geheel anders dan honderd
jaar terug zijn nu zo goed als alle risico’s verbonden aan arbeid, inkomen en gezond-
heid van een beschermingslaag voorzien, meestal los van de vraag of men loontrek-
kende is of niet. En om geheel andere redenen en onder onvergelijkbare omstandig-
heden is er sinds zo’n twintig jaar een veranderingsproces op gang gekomen. Er is nu
sprake van een ‘downsizing’ van het sociale zekerheidsstelsel, kwantitatief en kwalita-
tief. Aan de ene kant duwen en trekken grote (internationale) krachten, technologie
en economie en sociaal-culturele ontwikkelingen als individualisering en marktden-
ken, aan het stelsel. Aan de andere kant, en meer van binnenuit, zijn het de groei van
het aantal uitkeringsgerechtigden, de inefficiënties in organisatie en uitvoering en de
groeiende regelverdichting die de bestaande sociale zekerheidsregelingen onder druk
zetten. Dit aanpassingsproces gaat in de richting van krimp van personenkring en10
risico’s, een terugtredende overheid ofwel privatisering van publieke taken, en nieu-
we, marktgerichte uitvoeringsmodaliteiten. En daarmee zijn we aangekomen bij de
inhoud van het voorliggende boek.
In tegenstelling tot de eerder verschenen Engelstalige uitgave van het symposium
ter gelegenheid van de 100ste verjaardag van de Ongevallenwet, getiteld, Social Secu-
rity in Transition,
1 die meer gericht is op theorie en internationale vergelijking is dit
boek vooral betrokken op beleid in de context van de Nederlandse sociale zekerheid,
alhoewel theorie en vergelijking zeker niet ontbreken. In de meeste bijdragen wordt
ingezoomd op verheldering van een of meerdere problemen van sociale zekerheid,
terwijl ook oplossingsrichtingen en sturingsdilemma’s aandacht krijgen. Hieronder
lichten wij uit de verschillende bijdragen enkele met elkaar samenhangende lijnen
eruit, evenwel zonder de pretentie volledig recht te doen aan de zeer gevarieerde
inhoud van dit boek over honderd jaar sociale zekerheid in Nederland.
Een eerste lijn is het denken over de WAO, de arbeidsongeschiktheidsverzekering
van de tweede helft van de 20ste eeuw, al vele jaren het grootste pijnpunt van de
Nederlandse sociale zekerheid. Het blijkt moeilijk de instroom in te dammen en de
uitstroom te vergroten. Behalve een hoge arbeidsuitval van ouderen naar de WAO
blijkt een steeds groter percentage van de WAO-instroom uit vrouwen te bestaan,
terwijl mede daardoor bepaalde sectoren, zoals de zorgsector, grote leveranciers van
arbeidsgehandicapten zijn geworden. Zware werkomstandigheden, de combinatie
van arbeid en zorg en de bijzondere gevoeligheid voor en weerzin tegen slechte
werkverhoudingen en conflicten, zorgen ervoor dat vrouwen een hogere kans heb-
ben op arbeidsongeschiktheid. Daarnaast spelen bij de WAO-problematiek ook de
gebrekkige afstemming tussen de regels van ziektewet, WAO en werkloosheidswet,
het gemis aan goede incentives om aan de slag te blijven en de behandelings- en
keuringspraktijk een rol.
Bij alle veranderingen die meer recent in het ziekte-arbeidsongeschiktheidstraject
zijn aangebracht, wordt indringend gewezen op de blijvende noodzaak van meer
flexibiliteit in de uitvoering van de WAO-regeling én meer onderlinge samenhang
tussen de regelingen in het traject. De bureaucratische regels blijken in de grond
weinig greep te hebben op het vaak transitionele karakter van ziekte en arbeidsonge-
schiktheid. Zo wijst onderzoek uit dat een flexibilisering van het WAO-moment de
reïntegratie van langdurig arbeidsongeschikten verbetert. Ook wordt gewezen op het
zo vroeg mogelijk inbouwen van uitstroomprikkels en het versnellen en efficiënter
maken van de keuringen en behandelingen. In ondernemingen zouden de werkver-
houdingen veel meer aandacht moeten krijgen, terwijl daarbinnen ook gewerkt moet
worden aan een expliciet op reïntegratie gerichte cultuur waarin duidelijk is wie waar
verantwoordelijk voor is. Nog steeds is er ook veel zorg over de voor vrouwen lasti-
ge combinatie van werken en zorgtaken, terwijl meer inzicht nodig is in de prijs én
de resultaten van de reïntegratie. Tenslotte zou meer dan nu het geval is sociaal-
wetenschappelijk onderzoek beleidsondersteunend kunnen zijn.
Men moet volgens enkele bijdragen oppassen niet te veel te verwachten van ex-
clusieve markteconomische overwegingen en instrumenten. Door de aanbesteding
                                                     
1  Berghman, J., A. Nagelkerke, C. Boos, R. Doeschot en G. Vonk (eds.), Social Security in Transi-
tion. Den Haag: Kluwer Law International.11
van arbeidsgehandicapten is er weliswaar meer transparantie gekomen op de reïnte-
gratie-markt evenals een meer duidelijke verantwoording van de reïntegratie-
inspanningen, maar er lijkt nog weinig sprake te zijn van meer concurrentie en de
voordelen die daaraan vastzitten. Verder lijkt de ontwikkeling die de werkgever (en
werknemer) sterker dan vroeger betrekt en verantwoordelijk maakt voor het ontstaan
en voortduren van ziekte of arbeidsongeschiktheid, en die ook nieuwe netwerken
doen ontstaan van Arbo-diensten, reïntegratiebedrijven en inkomensverzekeraars, een
goede ontwikkeling. Toch kleven ook hieraan mogelijk nadelen, bijvoorbeeld in de
zin van het selecteren aan de poort op uiterlijk en gedrag. Dat kan dan weer leiden
tot een beperking van de arbeidsparticipatie. Tenslotte, in het overheidsbeleid ten
aanzien van ziekte en arbeidsongeschiktheid is er teveel nadruk op kostenbesparing
en is alleen al de gedachte van één miljoen WAO-ers aanleiding voor allerlei spasti-
sche politieke manoeuvres. Zo is er bijvoorbeeld het bekende haasje-over van nieuw
beleid op nieuw beleid zonder dat men de resultaten van eerder beleid afwacht. Ook
moet worden bedacht dat veel mensen in Ziektewet of WAO ook echt ziek of ar-
beidsongeschikt zijn en dat men hen niet bij voorbaat het predikaat simulant moet
opspelden. Een meer nuchtere kijk lijkt nodig evenals een zekere mate van eerherstel
van de WAO als maatschappelijk vangnet, zeker ook gezien de relatieve afname van
WAO-ers in verhouding tot de beroepsbevolking en de daling van het aantal die
voor de boeg staat met de komende vergrijzing.
Zoals in de intro al aangetipt, is, ten tweede, de Nederlandse sociale zekerheid in
de laatste vijftien jaar door wettelijke maatregelen zeer ingrijpend gewijzigd. Vrij sa-
mengevat zou men met steekwoorden de omslag als volgt kunnen karakteriseren, reke-
ning houdend met verschillende uitwerkingen tussen volksverzekeringen en werkne-
mersverzekeringen:
 financiering: meer markt en differentiatie;
 prestaties en uitkeringsvoorwaarden: individualisering, selectie van risico’s, aan-
scherping van toegang en activering;
 organisatie: integratie van beleidsvelden en privatisering/verschuiving verant-
woordelijkheden in toezicht en uitvoering.
De richtingen die hier worden aangegeven, hebben geleid tot een sterke betrokkenheid
van de sociale zekerheid op de arbeidsmarkt. Vanuit het beleid van de overheid gezien,
kan men zelfs stellen dat door de opvatting van arbeidsparticipatie als sociale zekerheid
par excellence in plaats van sociale zekerheid als beveiliging van levensstandaard, het
sociale zekerheidsbeleid een onderdeel is geworden van het arbeidsmarktbeleid, of
nauwkeuriger, van een beleid gericht op toenemende arbeidsparticipatie. Feitelijk is een
dergelijk beleid weer een van de kernstukken van een sociaal-economisch beleid ge-
richt op grotere marktwerking en het principe van ‘werk boven inkomen’.
In dat proces van subordinatie van sociale zekerheidsbeleid aan arbeidsmarktbeleid
verliest de sociale zekerheid vanzelfsprekend steeds meer aan momentum. Dat is van-
uit het perspectief van de zwakkeren in de samenleving, gezien ook de toename van
de risico’s op arbeidsuitval, een verlies. Maar er zijn daarmee ook positieve integra-
tieontwikkelingen mogelijk. Het doorbreekt wellicht verkokering van rechten en van
beleid. Er kan scherper zicht komen op hoe verstarde afhankelijkheidsrelaties te
doorbreken door meer aandacht te schenken aan wat men in sociale zekerheidsposi-
ties kan en wil en door het krachtig inzetten op reïntegratie. In sommige bijdragen12
wordt erop gewezen dat daarbij te veel uniformiteit moet worden vermeden, de in-
dividuele verantwoordelijkheid van werknemers (en werkgevers) vergroot en de
overheidsrol mutatis mutandis verkleind (onder meer om problemen zoals bij de af-
bouw van de arbeidsvoorziening te voorkomen). Ook moet er meer ruimte worden
gelaten aan de afwegingen van lokale uitvoerders, moet de overheid niettemin groot-
financier blijven van de zorg voor de zwakkeren in de samenleving en, zeker niet in
de laatste plaats, moet een beleidsproces in gang worden gezet dat arbeidsparticipatie
en sociale zekerheid inbedt in een breder kader van leren, werken, zorgen en rusten.
Daarmee komen wij bij een laatste punt.
Met het onder rigueur van de arbeidsmarkt komen van de sociale zekerheid,
wordt, ten derde, ook een ontwikkeling zichtbaar van afnemende sociale zekerheid,
kwantitatief en kwalitatief. Gedurende honderd jaar heeft de sociale zekerheid in
Nederland zich qua werkingssfeer uitgebreid en een bredere oriëntatie gekregen, met
name door de volksverzekeringen. Sociale zekerheid werd ‘burgerrecht’. Aan dit
verzelfstandigingsproces van collectieve sociale zekerheid lijkt, zoals hiervoor gezegd,
in de afgelopen vijftien jaar een halt toegeroepen. Ontwikkelingen als vergrijzing,
emancipatie en individualisering hebben niet alleen een toenemende financieringslast
opgeroepen, maar ook de legitimiteit van brede, collectieve arrangementen ter dis-
cussie gesteld. De herijking van sociale zekerheidsrechten die daarvan het gevolg is
geweest, heeft tot een privatisering van verscheidene voorheen publieke taken geleid.
Het aantal personen, taken en risico’s, die sociale zekerheidsbescherming genoten
vanuit het publieke domein, is daardoor verminderd, terwijl ook de nog resterende
bescherming werd afgewaardeerd. Op bijna alle terreinen van de sociale zekerheid is
immers in vergelijking tot bijvoorbeeld twintig jaar geleden sprake van hogere drem-
pels, meer (groeps-)uitsluitingen en verlaging van de tegemoetkomingen.
In de beschouwingen over deze verminderde sociale zekerheid wordt, niet zonder
constructieve kritiek, gewezen op het werk van onder meer Beck, Castells en Gid-
dens die in de 21
e eeuwse, sterk geïnternationaliseerde, geliberaliseerde, en deels vir-
tuele economie nieuwe grootschalige risico’s ontwaren die anders dan de traditionele
berekenbare risico’s van werkloosheid, ziekte of arbeidsongeschiktheid niet meer of
veel minder vanuit de bestaande (nationaal georiënteerde) systemen van sociale ze-
kerheid kunnen worden aangepakt. Aan de andere kant worden de oude systeemge-
bonden risico’s in toenemende mate ook verdrongen door risico’s die nauwer aan-
sluiten bij individueel gedrag: sociale rol, leefstijl, keuzen van arbeid/vrije tijd, van
arbeid/zorg en andere afwegingen. In sommige bijdragen in dit boek wordt gevreesd
voor de schaduwkanten van deze ontwikkelingen: het verlies aan sociale integratie en
sociale cohesie. Gesteld wordt dat velerlei studies, in het verleden als ook meer re-
cent, hebben aangetoond dat adequate beschermende, zorgende en activerende in-
stituties niet alleen van belang zijn voor een productieve samenleving, maar ook voor
het sociaal-cohesief functioneren ervan. Maar dergelijke instituties moeten ‘matchen’
op de wensen en behoeften van mondige, competente burgers om, ook in groeps-
verband, mede een stempel te drukken op de constructie van hun eigen ‘sociale’ ze-
kerheid. Reflexiviteit is hier een belangrijk begrip.
Een en ander vraagt om een doordenking van inhoud en vormgeving van het toe-
komstige (Nederlandse) stelsel van sociale zekerheid, zeker als die ook een belangrijke
kern van solidariteit moet blijven bevatten. Het gaat er om een effectieve en legitie-
me balans te vinden tussen de systeemeisen van de samenleving en de wensen van het
individu. Er zijn in dit opzicht dan ook twee centrale lijnen te herkennen in de bij-13
dragen, die als communicerende vaten met elkaar samenhangen. Enerzijds de lijn van
geïntegreerde sociale zekerheidsarrangementen die uitmondt in de ‘levensloopge-
dachte’. Niet langer is een mensenleven gestandaardiseerd volgens de formule van
school, werk en pensioen. In de laatste tien à vijftien jaar zijn er andere en/of meer
gevarieerde vormen en combinaties ontstaan met betrekking tot de activiteiten in de
drie genoemde tijdsperioden: al of niet tijdelijk deeltijdwerk, combinaties van banen,
langer onderwijs of juist vroeger werken, permanente educatie, sabbaticals, zorgverlof
en gedeeltelijk en/of flexibele (pre-)pensionering. Het zijn activiteitsvormen die bij-
voorbeeld mede afhangen van de vraag of men werknemer, zelfstandige, gedeeltelijke
arbeidsongeschikte, alleenstaande of alleenverdiener is of in nog weer een andersoor-
tige positie verkeert. Daarop moeten meer gevarieerde en pluriforme regelingen
worden geënt, afgesproken op verschillende niveaus, waaronder in CAO’s, en ten
uitvoer gebracht door flexibele organisatievormen, waarbij individuele selectie en
keuze mogelijk is. Transities over en weer tussen leren, werken, zorgen en rusten
worden dan vergemakkelijkt. Naar Buitendam (2001) kan daarmee wellicht een
nieuw concept van sociale zekerheid worden aangegeven, namelijk mensen facilitair
en financieel in staat stellen om transities te maken. Dat impliceert ook transities naar
non-activiteit als de situatie van het individu dat nodig maakt.
De andere lijn is die van een zorgende overheid op afstand, geschraagd waar nodig
door goede afstemming vanuit Brussel. De eerdergenoemde ontwikkelingen maken
een substantieel regelende en collectief dirigerende overheid niet meer mogelijk. De
overheid moet heldere procedurele kaders opstellen evenals ruimte laten voor en
betekenis geven aan ‘soft law’, waardoor lagere niveaus tot zelfregulatie kunnen ko-
men. Dat betekent evenwel geen afzijdigheid van de overheid, wiens raison d’être
immers de bewaking en bevordering van sociale integratie en sociale cohesie is. Wat
naast procedurele regelgeving naar voren komt, zijn de functies van toezicht en mo-
nitoring van wat op lagere niveaus plaats vindt. Zij moet daarbij niet alleen de uit-
voering van (vaak decentraal ontworpen) regels in de gaten houden, maar met name
ook de samenhang van de samenleving als geheel; zij dient tevens de leden van die
samenleving ertoe aan te zetten om te handelen in het belang van dat grotere geheel.
Zij moet daartoe voortdurend de bronnen van solidariteit onderzoeken en explore-
ren. Dit kan betekenen dat indien nodig de overheid opnieuw naar voren moet ko-
men, moet regelen en verantwoordelijkheden moet herschikken. Als de sociale on-
gelijkheden tussen bevolkingsgroepen, tussen de ‘haves’ en de ‘have-nots’, tussen
‘insiders’ en ‘outsiders’, te gevaarlijk worden, is de overheid de enige autoriteit die
regels kan stellen. Echter, in de huidige, en mogelijke komende, situatie moet eerst
en vooral solidariteit in nieuwe arrangementen worden gegoten, op lagere niveaus,
meer gedifferentieerd en met meer individuele keuze.
Het voor u liggende boek heeft vijf delen, ieder met een aantal bijdragen. Deel I,
Sociale zekerheid in perspectief, omvat een viertal bijdragen, geschreven vanuit zowel
historische als meer prospectieve invalshoek. De eerste, getiteld De personele werkings-
sfeer van de Nederlandse sociale verzekering (1901-2001), is van Frits Noordam. Het is
een historische beschrijvende studie van de geschiedenis van de sociale zekerheid aan
de hand van de veranderingen in de kring van de verzekerden, uitgesplitst naar ver-
schillende categorieën van de beroepsbevolking. De tweede bijdrage, onder de titel
Gericht op de toekomst: sociale zekerheid en sociale cohesie, is geschreven door Jos Bergh-
man en Ines Verhalle. Zij stellen daarin de veranderende functies en doelstellingen14
van de sociale zekerheid door de jaren heen aan de orde. Daarbij zetten zij met het
oog op de toekomstige sociale zekerheid indringend het vizier op de vraagstukken
van sociale integratie en sociale cohesie. De derde bijdrage in dit deel is verzorgd
door Kees Goudswaard en draagt de titel Houdbare solidariteit in de 21
e eeuw. De finan-
cierbaarheid en maatschappelijke ontwikkelingen als vergrijzing, individualisering en
internationalisering zetten de sociale zekerheid onder druk. Als men solidariteit als kern-
begrip van sociale zekerheid wil handhaven en tegelijk meer ruimte wil laten aan eigen
verantwoordelijkheid en keuzevrijheid, dan zijn volgens de auteur meer geïntegreerde
sociale arrangementen nodig die enerzijds de arbeidsparticipatie bevorderen maar ander-
zijds langdurig investeren in human capital en arbeid beter spreiden in de tijd. Wil Arts
schreef de volgende bijdrage getiteld, Continuïteit en Verandering; Verzorgingsstaat en
Sociale Zekerheid in de Eenentwintigste Eeuw. Daarin onderzoekt hij welke toekomst er in
het verschiet ligt voor de veranderende welvaartsstaat aan de hand van enkele grote the-
orieën uit de sociologische literatuur. Drie mogelijke antwoorden of scenario’s worden
nader onder de loep genomen. Voor de auteur zal de toekomst voor de welvaartsstaat en
de sociale zekerheid zeker verrassingen met zich mee brengen, maar ook kan op grond
van de waarde van bepaalde onderdelen van de huidige welvaartsstaat de nodige conti-
nuïteit worden verwacht.
Ook de tweede rubriek, De organisatie van de uitvoering, bevat vier bijdragen. De eerste
is van de hand van Menno Fenger: Institutionele ontwikkeling en dynamiek in het beleid
voor werk en inkomen. In deze bijdrage wordt ingegaan op de ontwikkeling van de
arbeidsvoorziening, de bijstand en de werkloosheidswet in Nederland, drie belangrij-
ke terreinen van werk en inkomen. Gezocht wordt naar de interne samenhang tussen
de drie gebieden, of, anders gezegd, naar de mate waarin zij juist (institutioneel) au-
tonoom ten opzicht van elkaar zijn. De auteur komt tot de slotsom dat de institutio-
nele inbedding van de drie beleidsgebieden nogal verschilt en dat het uit het oogpunt
van een aantal huidige ontwikkelingen ook niet wenselijk is tot een uniform model
te komen. Jasper van den Brink en Esther Bergsma schreven de bijdrage Stuurloos of
sturend? Hierin onderzoeken zij het gedrag van de uitvoeringsinstellingen en het LISV
in de zogenaamde pre-marktfase, de overgangsfase van staat naar markt. Het blijkt
volgens de auteurs dat genoemde organisaties zich in die pre-marktfase voorbereiden
op hun positie in de nieuwe markt. Deze voorbereidingen zetten het functioneren
van de toekomstige markt onder druk. In Toezicht op de sociale zekerheid tussen centrale
controle en zelfregulering stelt Jan Terpstra de opmars van de toezichtsfunctie in vele
verzorgingsstaten aan de orde. Het toezicht vormt een antwoord op de uitdagingen
waarmee een overheid wordt geconfronteerd die gewend was om in de publieke
sector te opereren en die nu meer op afstand wil gaan sturen. Centraal element in de
ontwikkeling van het toezicht vormt de strijd om de onafhankelijkheid: een spanning
tussen centrale controle en zelfregulering. De auteur concludeert dat de onafhanke-
lijkheid van het toezicht tegenover het beleid van groot belang is, maar dat een hië-
rarchisch element uiteindelijk niet kan ontbreken. Margaretha Buurman tekent voor
de laatste bijdrage van dit deel, getiteld Op de overgang van publiek naar privaat. Het is
een van de eerste studies naar de aanbestedingsprocedure die het LISV heeft ontwor-
pen om de reïntegratie van arbeidsgehandicapten en werklozen te verbeteren. De
gedachte achter de procedure was dat contracteren op basis van objectieve criteria de
transparantie en de concurrentie zou vergroten met als gevolg meer effectiviteit en
efficiëntie van de reïntegratie-inspanningen. In de bijdrage gaat de auteur na wat te-
recht is gekomen van deze doelstellingen.15
In deel III zijn WAO en Reïntegratie de centrale thema’s. In De WAO onderzocht gaan
Erik de Gier en Jacqueline Vijgen op zoek naar de betekenis van sociaal-
wetenschappelijk onderzoek voor wetgeving en beleid inzake arbeidsongeschiktheid
in Nederland, meer in het bijzonder voor een drietal veranderingen van het arbeids-
ongeschiktheidscriterium. Uit hun onderzoek blijkt dat de invloed van wetenschap-
pelijk onderzoek op dit beleidsonderdeel beperkt is. Een drietal auteurs, Yvonne van
Brummelen, Gerda Jehoel-Gijsbers en Daniëlle van Suijdam, schreven het hoofdstuk
Reïntegreren in plaats van stigmatiseren, gebaseerd op een onderzoek onder (zieke)
werknemers. De centrale vraag luidt of een flexibilisering van de WAO-beoordeling
de arbeidsintegratie van langdurig zieke werknemers kan bevorderen. De vraag kan
volgens de auteurs een positief antwoord krijgen. In de bijdrage Een onderzoek naar de
reïntegratie van gedeeltelijk arbeidsgeschikten in een aantal Nederlandse en Zweedse organisa-
ties, vergelijken Stella den Uijl en Louise Lindesvärd de reïntegratie-inspanningen van
een aantal Zweedse en Nederlandse bedrijven. Zij komen tot de conclusie dat voor
succesvolle reïntegratie in ieder geval een reïntegratiecultuur in bedrijven aanwezig
moet zijn, inclusief een duidelijk aanspreekpunt, evenals minder complexe regelge-
ving. Tinka van Vuuren en Aukje Smit, tenslotte, gaan in hun bijdrage, Het relatief
hoge ziekteverzuim en de stijgende WAO-instroom van vrouwen, op basis van recent on-
derzoek, de achtergronden na van de stijging van ziekteverzuim en arbeidsonge-
schiktheid onder vrouwen. Naast onder meer de specifieke werkomstandigheden
waaronder vrouwen hun werk moeten doen, leggen zij speciaal de vinger op de ge-
voeligheid van vrouwen voor slechte werksfeer en –verhoudingen op het werk en de
nog immer lastige combinatie van werk en zorgtaken. Op die punten wijzen zij ook
enkele mogelijke oplossingsrichtingen aan.
Deel IV stelt in een drietal bijdragen de relatie Arbeidsmarkt en Sociale Zekerheid aan
de orde. In Over de invloed van de sociale zekerheid op de arbeidsvoorziening gaat Els Sol in
op de gebrekkige rol die de overheid jarenlang heeft gespeeld ten aanzien van de
arbeidsvoorziening. Van reïntegratie kwam volgens haar weinig terecht. In de jaren
negentig is meer nadruk komen te liggen op een integrale beleidsaanpak van arbeids-
voorziening en sociale zekerheid. De auteur vreest dat hiervan, gezien het getoonde
beperkte leervermogen van de politiek, niet al te veel moet worden verwacht. Mies
Westerveld stelt in haar Participatie: scholing, zorg en arbeidsplicht dat er goede argu-
menten zijn om zorg een adequate plaats te geven in het stelsel van arbeids- en in-
komenszekerheid, maar dat dat verre van eenvoudig is. Met name het arbeidsbelem-
merende van zorg is van een ander karakter dan dat van werkloosheid of
arbeidsongeschiktheid. De auteur ziet evenwel mogelijkheden om hieraan tegemoet
te komen. In de bijdrage Naar een transitioneel begrip van sociale zekerheid poneren en
adstrueren Ad Nagelkerke en Ton Wilthagen de stelling dat de huidige, instrumen-
tele opvatting van sociale zekerheid om verschillende redenen te eenzijdig en te be-
perkt is. De te grote klemtoon op arbeidsparticipatie bij sociale zekerheid zou door
een meerdimensionaal begrip van de arbeidsmarkt moeten worden vervangen, waar-
door tevens een ander, meer eigentijds, concept van sociale zekerheid naar voren
komt.
Het laatste deel van het boek, Capita Selecta, bevat een verzameling van bijdragen
over verschillende thema’s van sociale zekerheid. Zo stelt Jan Vos in zijn De Algemene
bijstandwet: van armenzorg naar een recht op werk en inkomen in het bijzonder de ontwik-
keling van de bijstand vanaf 1965 aan de orde. Volgens hem is vanaf 1 januari van dat
jaar de gemeentelijke bijstandstaak niet langer een zaak van bedeling. Daarna is een16
gemeentelijke organisatie gegroeid die goed in staat is een verantwoord niveau van
rechtmatigheid en doeltreffendheid bij de uitvoering van wettelijke taken te realise-
ren. In De sociale zekerheid voor een verouderende bevolking, vraagt Cock Hazeu aandacht
voor de grote uitval door ziekte en arbeidsongeschiktheid. Deze uitval bedreigt een
toekomstige doorgroei van de arbeidsparticipatie, een doorgroei die zeer gewenst is
om draagvlak te behouden voor een verouderende samenleving. Volgens de auteur
moet vooral in het voortraject van de WAO de passiviteit en het gebrek aan prikkels
worden doorbroken. Een ander thema van sociale zekerheid krijgt aandacht van Paul
Minderhoud in zijn bijdrage Regulering van migratie door middel van sociale zekerheid. Hij
stelt dat door de Koppelingswet de sociale zekerheid ook steeds meer een instrument
van migratiebeleid is geworden. De wet heeft de toegang tot collectieve voorzienin-
gen ingrijpend veranderd en sociale zekerheidsfunctionarissen getransformeerd tot
migratiecontroleurs. Een en ander heeft niet alleen geleid tot bestuurlijke conflicten,
maar ook tot toenemende aandacht in de jurisprudentie voor de mogelijke strijd met
in internationale verdragen neergelegde non-discriminatiebepalingen. Michiel van
den Hauten geeft in Convergentie van sociale zekerheid en zorg aandacht aan de ontwik-
keling waarbij de kosten voor de inkomenszekerheid van werknemers bij ziektever-
zuim en arbeidsongeschiktheid steeds meer bij individuele werkgevers is komen te
liggen. Om deze risico’s te beheersen, doen zij een beroep op reguliere en private
gezondheidszorg. Zorgverzekeraars proberen op deze vraag in te spelen met nieuwe
vormen van dienstverlening, terwijl zij ook betrokken zijn in een proces van allian-
tievorming met Arbo-diensten, reïntegratiebedrijven en inkomensverzekeraars. Deze
convergentie van sociale zekerheid en gezondheidszorg is een onbedoeld maar on-
vermijdelijk gevolg van de privatisering in de sociale zekerheid, die ook tot verschil-
lende conflicten kan leiden, waarvoor nieuwe regulering nodig is. Karel Veraghtert
sluit dit boek af met de bijdrage De historische wortels van de Nederlandse ziektekostenver-
zekering. Hij geeft daarin een bondige, historische vergelijking van het ziektekosten-
stelsel in Nederland met die van België en Duitsland. Alhoewel de drie landen op
sociaal-economisch terrein verscheidene gemeenschappelijke ontwikkelingen hebben
doorgemaakt, zijn de onderlinge verschillen in ziektekostenverzekering zeer markant.
Elk van de stelsels blijkt sterk te wortelen in de nationale geschiedenis. Inzicht daarin
is voor Europese beleidsmakers die een hervorming of harmonisatie van de ziekte-
kostenverzekeringen willen nastreven, van groot belang. Anders moet men rekenen
op sterke nationale weerstanden.17
DEEL I
SOCIALE ZEKERHEID IN PERSPECTIEF18Frits Noordam
DE PERSONELE WERKINGSSFEER VAN DE
NEDERLANDSE SOCIALE VERZEKERING (1901-2001)
1. INLEIDING
In 1886 publiceerde de liberale politicus Cort van der Linden een boekje getiteld
Richting en beleid der Liberale Partij. In het tijdschrift Rechtsgeleerd Magazijn (1886:624)
werd het zeer enthousiast besproken. ‘Er zijn velen, die begrijpen dat zij niet langer
kunnen blijven staan met gekruiste armen, verzonken in retrospectief gepeins, bij wie
het besef levendig wordt, dat er nog handen vol werks wachten (…)’, aldus de ano-
nieme recensent. Die ‘handen vol werks’ betroffen de aanpak van de ‘sociale quaes-
tie’. Richting en beleid werd voor die aanpak als een betrouwbare gids aangeprezen.
115 jaar later weten wij wat die ‘handen vol werks’ hebben volbracht. De sociale
kwestie is – op enig moment in de vorige eeuw – opgelost. Een van de instrumenten
die daarvoor met veel succes zijn ingezet, was de sociale verzekering. Ook Cort van
der Linden besteedde in Richting en beleid aandacht aan de sociale verzekering, een
voor Nederland nieuw verschijnsel. Trouwens, elders was dat niet anders. Uitzonde-
ring was het Duitse Keizerrijk, waar in het begin van de jaren tachtig van de negen-
tiende eeuw een wettelijke ziekte- en een ongevallenverzekering tot stand waren
gekomen. Bij ons dateert de sociale verzekering van 1901. In dat jaar verscheen de
Ongevallenwet (OW) in het Staatsblad. De OW was een verplichte bedrijfsongevallen-
verzekering ten behoeve van werklieden, werkzaam in een aantal sectoren van het
bedrijfsleven. Nederland telde toen vijf miljoen inwoners. Ongeveer tien procent
daarvan viel onder de OW.
De in 1901 begonnen sociale verzekering bestaat nog steeds. Haar plaats in onze
volgroeide verzorgingsmaatschappij is evenwel een heel andere dan toen. De sociale
verzekering wordt niet meer ervaren als een oplossing voor een mensonterend maat-
schappelijk probleem, zij is een vanzelfsprekende, dagelijkse bestaansvoorziening, het
water uit de kraan van de verzorgingsmaatschappij. Niet alleen bepaalde groepen
werknemers, alle burgers profiteren tegenwoordig van de sociale verzekering. De
sociale verzekering heeft zich in honderd jaar ontwikkeld van een zeer selectieve tot
een nagenoeg universele bestaansvoorziening.
Wat zijn de hoofdlijnen in de ontwikkeling van de (personele) werkingssfeer van de sociale
verzekering? Die vraag wordt in deze bijdrage beantwoord (zie ook Jansen en Loon-
stra, 2001).
* Het gaat om de werkingssfeer van de sociale verzekering
1en niet om die
van de sociale zekerheid in het algemeen. Sociale zekerheid is, zoals bekend, veel
meer dan sociale verzekering (Berghman, 1986). Het honderdjarig bestaan van de
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Jrg. 57, (2), 97-113.
1  Sociale verzekering is het voornamelijk uit premiebijdragen gefinancierde systeem van inko-
mensbescherming met verplicht deelnemerschap.20
sociale verzekering in 2001 rechtvaardigt evenwel de gekozen beperking. De behan-
deling is opgeknipt in drie perioden: 1890-1944 (paragraaf 2-5), 1945-1976 (paragraaf
6-10) en 1977-2001 (paragraaf 11-15). Paragraaf 16 biedt een samenvatting op pun-
ten.
2. 1890-1944 INLEIDING
Vanaf de tweede helft van de jaren tachtig van de negentiende eeuw wordt de sociale
verzekering in Nederland onderwerp van het maatschappelijke en politieke debat.
Politieke partijen nemen een standpunt in; individuele politici ventileren hun ideeën;
een groot aantal – vooral juridische – dissertaties wordt aan de sociale verzekering
gewijd; de Nederlandse Juristen-Vereniging en de Vereniging voor de Staathuis-
houdkunde en de Statistiek congresseren erover; de sociale verzekering duikt op in
de Troonrede; zij wordt een twistpunt in het parlementaire debat; Staatscommissies,
waaronder de commissie Pijnacker Hordijk (1895), worden ingesteld.
Het debat ging over verschillende kwesties. De hoofdvraag was of er überhaupt
een rechtvaardiging bestond voor overheidsingrijpen via een wettelijk verplichte so-
ciale verzekering. Dit was de vraag naar de zogenaamde rechtsgrond. Velen wensten
geen overheidsbemoeienis. Verplichte verzekering werd door hen als dwangverzeke-
ring ervaren. De tegenstanders vertrouwden enerzijds op de (verdere) ontwikkeling
van al bestaande en nieuwe private voorzieningen, zoals onderlinge fondsen, fa-
briekskassen en vrijwillige, particuliere verzekering. Als vangnet diende de armen-
zorg. In de tweede helft van de jaren negentig kreeg het idee van de verplichte ver-
zekering steeds meer aanhang. Velen evenwel bleven opponeren. Pas rond 1920 was
het instituut sociale verzekering in Nederland vrij algemeen aanvaard.
Een andere vraag was aan welke voorzieningen behoefte bestond en in welke
volgorde die voorzieningen tot stand dienden te komen. Sommigen wensten – heel
modern – een plan voor de ontwikkeling van de noodzakelijke sociale verzekeringen.
Ook de uitvoeringsorganisatie was onderwerp van felle debatten, met als twee polen:
gecentraliseerde uitvoering door het Rijk en (functioneel) gedecentraliseerde uitvoe-
ring door werkgevers en, in een wat later stadium, door werkgevers en werknemers
gezamenlijk.
Ten slotte werd gedebatteerd over de vraag voor wie de sociale verzekeringen ei-
genlijk bestemd waren.
3. ARBEIDERS
Die laatste vraag werd in die zin beantwoord dat de sociale verzekering een voorzie-
ning voor arbeiders was. Wat de ongevallenverzekering betreft lag dat antwoord ook
voor de hand. Die verzekering was in feite een verplichte aansprakelijkheidsverzeke-
ring voor werkgevers ten behoeve van het bij hen in dienst zijnde personeel. Maar
ook de daarna – weinig planmatig – tot stand gekomen sociale verzekeringen werden
tot arbeiders beperkt. Zij waren de belangrijkste slachtoffers van het heersende eco-
nomische stelsel. Op eigen kracht waren de arbeiders niet in staat zich tegen de risi-
co’s van het (arbeids)leven in te dekken. Bestaande private voorzieningen schoten
tekort. Er was sprake van een noodsituatie, bekend als de ‘sociale quaestie’. Over het21
opnemen in de sociale verzekering van de eveneens economisch kwetsbare zelfstan-
digen is de politiek het in deze periode niet eens kunnen worden. De sociale verze-
kering zou meer dan vijftig jaar arbeidersverzekering zijn.
De term arbeidersverzekering werd voor de Tweede Wereldoorlog vrij algemeen
gebruikt. Hoewel hij de reikwijdte van de toenmalige sociale verzekering helder ty-
peert, is hij in feite te grof. De verschillende arbeidersverzekeringen hadden een ei-
gen werkingsfeer, met telkens andere in- en uitsluitingen. De OW, een van de sociale
maatregelen van het liberale kabinet Pierson (1897-1901), het ‘kabinet der sociale
rechtvaardigheid’, verzekerde werklieden, waaronder werd verstaan ieder die in
dienst van een werkgever in diens onderneming tegen loon werkzaam was. Ook
personen in dienst van de overheid die werkzaamheden verrichtten die, indien zij in
dienst van een privaat persoon tot verzekering hadden geleid, waren verzekerd. De
OW bestreek een breed scala van bedrijfstakken, van handel en transport tot de bouw
en de industrie. De land- en tuinbouw, de zeevaart en de zeevisserij vielen er buiten.
Voor die sectoren waren aparte regelingen voorzien. Kwantitatief was dit een be-
langrijke uitzondering. Ongeveer een derde van de beroepsbevolking was aan het
begin van de twintigste eeuw in de landbouw en visserij werkzaam (CBS, 1994:44).
De OW kende geen loongrens. De regering had in eerste instantie een dergelijke
grens voorgesteld, zodat werklieden met een inkomen hoger dan de loongrens niet
verzekerd zouden zijn. Zij werden ‘(…) geacht eene zoodanige positie tegenover den
werkgever in te nemen dat voor hen het stelsel van wettelijke verzekering onnodig
is. Bovendien geldt het hier personen, die geacht mogen worden door hunnen ont-
wikkeling het sluiten van een vrijwillige verzekering volkomen te kunnen beoor-
deelen, terwijl hun loon zeker geen beletsel voor hen behoeft op te leveren.’
2 De
Tweede Kamer deelde het standpunt van de regering dat de wet bedoeld was voor de
economisch zwakkeren. Maar zij verwierp de loongrens, omdat op die manier werklie-
den met een wisselend inkomen nu eens wel en dan weer niet verzekerd zouden
zijn. De inkomensgrens werd vervangen door een maximumdagloon, met als conse-
quentie dat geen uitkering werd verstrekt over het loon dat het maximum te boven
ging. Ook de beter verdienende arbeiders ontvingen dus een uitkering, slechts de
surplusschade kwam voor eigen rekening.
De beperking van de wet tot werklieden is bij de herziening van de OW in 1921
verzacht. Toen werd voor werkgevers de mogelijkheid van vrijwillige verzekering geïn-
troduceerd. Aangevoerd werd dat een zeer groot aantal werkgevers hetzelfde werk
deed als hun werklieden en dus ook aan hetzelfde gevaar blootstonden; bovendien
verkeerden zij in dezelfde, soms zelfs in een minder gunstige economische toestand
als hun werklieden. Daarbij kwam dat de ongevallenverzekering bij particuliere ver-
zekeraars minder bood dan de vrijwillige sociale verzekering van de OW. De sociale
verzekeringen die op de OW volgden, waren, net als de OW, arbeidersverzekeringen.
De werkingssfeer van de regelingen was echter niet altijd op dezelfde manier afgeba-
kend. Een belangrijk punt van onderscheid was dat sommige regelingen met een
inkomensgrens werkten. Arbeiders met een inkomen boven de loongrens waren niet
verplicht verzekerd. Verder waren de meeste nieuwe sociale verzekeringen, conform
de OW, beperkt tot arbeiders werkzaam in een onderneming. Kenmerkend voor een
onderneming was het winstmotief. De consequentie daarvan was dat arbeiders in
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persoonlijke dienst (dienstboden, werksters e.d.) buiten de verzekering vielen. Dat
was een omvangrijke groep. In 1920 bijvoorbeeld verrichte ongeveer acht procent
van de beroepsbevolking persoonlijke diensten (CBS, 1994:45). Verder sloten de re-
gelingen doorgaans het personeel in dienst van de overheid, de spoorwegen, het
mijnbedrijf en de zeevaart geheel of ten dele uit. Ook losse arbeiders vielen meestal
buiten de verzekering. Het begrip arbeider was niet beperkt tot degenen die op basis
van een arbeidsovereenkomst werkten. In de loop van de tijd werden steeds meer
arbeidsverhoudingen met een arbeidsovereenkomst gelijkgesteld. De sociale wetge-
ving was bedoeld voor hen die arbeider waren in economische zin, niet alleen voor
de arbeiders in wettelijke zin.
De IW (1919) was de enige sociale verzekering die ook arbeiders buiten onderne-
mingen, bijvoorbeeld het huishoudelijk personeel, verzekerde. Het argument was dat
zo ongewenste breuken in de pensioenopbouw konden worden voorkomen. De wet
kende een loongrens. De Land- en Tuinbouwongevallenwet (1923) leek sterk op de
OW. In de wet ontbrak dan ook een loongrens. De Ziektewet (ZW) van 1930 verze-
kerde primair arbeiders in dienst van een onderneming. Tijdens de Tweede Wereld-
oorlog (1942) werd ook het inwonende en het voltijdse huishoudelijk personeel on-
der de wet gebracht. De ZW had weer wel een inkomensgrens. De werkingssfeer van
de Kinderbijslagwet (1941) was wat ruimer dan die van de ZW. Hier ontbrak een
loongrens, omdat ‘eenzelfde loonbedrag niet voor elke arbeider gelijke betekenis
heeft.’
3 Het Ziekenfondsenbesluit (1941) was wat zijn personele werkingssfeer betreft
afgestemd op de ZW.
4. ZELFSTANDIGEN
De zelfstandigen hebben pas laat aansluiting bij de sociale verzekering gevonden. In
feite gebeurde dat met de komst van de volksverzekeringen na de Tweede Wereld-
oorlog. Wel is voor die tijd veel gediscussieerd over de relatie van de zelfstandigen
tot de sociale verzekering, eigenlijk al sinds de opkomst van het idee van de sociale
verzekering aan het einde van de negentiende eeuw. De eerste zestig jaar heeft die
discussie echter bitter weinig opgeleverd. Sommigen spraken in dit verband van een
‘lijdensweg’ (Van Esveld, 1940:34). De discussie ging vooral over de zogenaamde
kleine zelfstandigen, zelfstandigen met een inkomen dat niet veel van dat van de ar-
beiders verschilde. Sociaal en economisch gezien werden zij als vergelijkbare groepen
gezien. De Staatscommissie Pijnacker Hordijk sprak zich in haar rapport uit 1898 uit
tegen het opnemen van zelfstandigen in de verplichte verzekering tegen ouderdom
en invaliditeit. De commissie vreesde problemen bij de premievaststelling en de pre-
mieinning. Behalve dit praktische argument werd een meer principieel argument
aangevoerd: de kleine ondernemers namen als zelfstandige, dus voor eigen rekening
en risico, aan het economisch leven deel (Commissie Pijnacker Hordijk, 1898:50-
51).
Deze twee argumenten komen in de latere discussies over de positie van de (klei-
ne) zelfstandigen steeds terug. Sommigen zetten de bezwaren nog wat zwaarder aan.
Zo was – onder anderen – de katholiek Aalberse van mening dat de rechtsgrond van
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de sociale verzekering geen ruimte liet voor overheidsingrijpen ten behoeve van an-
deren dan arbeiders. De arbeidersverzekering deed niets anders dan het recht van de
arbeider op een rechtvaardig minimumloon te verwezenlijken (Aalberse, 1913:21).
Sociale verzekering was in feite een regeling van het arbeidscontract.
Ik wijs er – enigszins terzijde – op dat de zelfstandigen wel ‘meeliftten’ in de dis-
cussie over het kosteloze, algemene staatspensioen, die in de eerste decennia van de
vorige eeuw werd gevoerd. De linkerzijde van de politiek was een fel voorstander
van het staatspensioen, de confessionelen zagen er een vorm van verwerpelijke ar-
menzorg in. Tot een wettelijke regeling van het staatspensioen voor allen kwam het
echter niet.
Na de Eerste Wereldoorlog werden voor de zelfstandigen enkele vrijwillige verze-
keringen gecreëerd. Deels waren het ‘aanhangsels’ van de verplichte verzekeringen
voor arbeiders (ongevallenwetten en ZW), deels ging het om een zelfstandige vrijwil-
lige verzekering. Ik doel daarbij op de Ouderdomswet 1919, die beschouwd kan
worden als de tegenhanger van de voor werknemers bestemde IW. De voorziening
was bedoeld voor niet-arbeiders die wat hun economische positie betreft met arbei-
ders waren gelijk te stellen.
In de jaren dertig won de opvatting dat de verplichte sociale verzekering zich ook
tot de zelfstandigen moest uitstrekken, aan steun. De vrijwillige verzekeringen, die
voor zelfstandigen openstonden, functioneerden onvoldoende. De economische crisis
was ongetwijfeld de belangrijkste aanleiding voor een meer positieve benadering van
de zelfstandigen. De middenstandsorganisaties gingen zich roeren. Opmerkelijk was
ook dat de SDAP en de socialistische vakbeweging, tot dan tegenstander van het op-
nemen van zelfstandigen in de sociale verzekering, omgingen. Daarbij speelden elec-
torale overwegingen een belangrijke rol.
In de tweede helft van de jaren dertig, ten slotte, kregen de zelfstandigen een
plaats op de Kameragenda. Tijdens de behandeling van de Kinderbijslagwet, een
nieuwe arbeidersverzekering, bepleitte een deel van de Tweede Kamer opneming
van zelfstandigen in de regeling. De katholieke minister Romme verklaarde zich
daartegen, zij het dat hij geen principiële, maar uitsluitend financiële en uitvoerings-
technische bezwaren aanvoerde. Het Tweede-Kamerlid Van de Tempel (SDAP) dien-
de in 1938 een motie in waarin de regering werd verzocht een staatscommissie in te
stellen om te adviseren over de uitbreiding van de verplichte sociale verzekering tot
de kleine zelfstandigen. De motie werd verworpen. Van de Tempel kreeg evenwel
een herkansing. Als Minister van Sociale Zaken installeerde hij in april 1940, kort
voor de Duitse inval, de door hem bepleite staatscommissie.
Die staatscommissie, de commissie Van Bruggen, rapporteerde in 1942. Haar ad-
vies luidde dat verplichte sociale verzekering voor kleine zelfstandigen wenselijk was.
De motivering voor dit advies is te vinden in een door de commissie geformuleerde
rechtsgrond. ‘De kleine zelfstandigen behooren tot de groep der economisch zwak-
keren; afdoende verzorging bij eigen kinderzegen, ziekte, ongeval, invaliditeit en
ouderdom is derhalve in het algemeen belang geboden.’ (Commissie Van Bruggen,
1943:44). Daar het particulier initiatief en de overheidssteun te kort schoten, lag de
verplichte sociale verzekering alsoplossing voor de hand.24
5. OVERHEIDSPERSONEEL EN ANDERE GROEPEN
De sociale verzekeringen waren vooral bestemd voor arbeiders werkzaam in wat wij
nu de particuliere sector of de marktsector noemen. Bepaalde onderdelen van het
beroeps- en bedrijfsleven werden daardoor niet door de sociale verzekering bestre-
ken. In het bijzonder ging het daarbij om het openbaar bestuur of, ruimer en moder-
ner geformuleerd, de collectieve sector. Maar ook voor de private sector was de dek-
king geen honderd procent. Voor de ‘externe’ sectoren bestonden doorgaans eigen
regelingen. Meestal ging het daarbij om collectieve voorzieningen in de rechtspositi-
onele sfeer. De belangrijkste reden voor de ‘buitensluiting’ was de bijzondere positie
van de betreffende sector.
Voorbeelden van externe categorieën zijn het overheidspersoneel, met name de
ambtenaren in vaste dienst, het personeel van de spoorwegen, zeelieden en mijnwer-
kers. Vooral het overheidspersoneel vormde, kwantitatief gezien, een belangrijke
groep.
4
De buitensluiting betrof overigens niet altijd het hele pakket sociale verzekeringen.
De buitensluiting van het overheidspersoneel ging het verste. Het overheidspersoneel
kende al sinds de negentiende eeuw eigen pensioen- en wachtgeldregelingen. Verder
was het gebruikelijk dat het salaris van het overheidspersoneel bij ziekte of na een
ongeval werd doorbetaald. Vanaf omstreeks 1915 gingen voor werknemers in de
collectieve sector kinderbijslagregelingen gelden. De overheidsregelingen kenden
geen loongrens, omdat het ambtenarenbestand als een eenheid werd gezien
6. 1945-1976 INLEIDING
Deze periode begint met een vrij fundamentele discussie over de functie en vormge-
ving van het naoorlogse stelsel van sociale zekerheid. Zij eindigt met de inwerking-
treding van de Algemene Arbeidsongeschiktheidswet (AAW) in 1976.
De belangrijkste ontwikkeling ten aanzien van de personele werkingssfeer is de
enorme verbreding van die werkingssfeer. De verbreding is op een aantal factoren te-
rug te voeren. In de eerste plaats op de introductie van een nieuw type sociale verze-
kering, die alle ingezetenen omvatte, de volksverzekering. Voor de Tweede Wereld-
oorlog was de sociale verzekering in feite een verzekering voor arbeiders in de
particuliere sector. Haar exclusieve ‘arbeidersoriëntatie’ verliest de sociale verzekering
vanaf de tweede helft van de jaren vijftig. Een tweede factor was de afschaffing van de
loongrenzen in de werknemersverzekeringen in de jaren zestig, waardoor ook de beter
gesalarieerden onder de werknemersverzekeringen werden gebracht.
In de verbreding van de werkingsfeer van de sociale verzekeringen weerspiegelt
zich de opkomst en uitbreiding van de naoorlogse verzorgingsstaat, het gezamenlijke
product van confessionelen, sociaal-democraten en liberalen. Die weerspiegeling
wordt ook zichtbaar in de spectaculaire stijging van de uitgaven op het gebied van de
sociale zekerheid. In 1950 beliepen de sociale zekerheidsuitgaven ongeveer tien pro-
cent van het nationaal inkomen, dertig jaar later omstreeks dertig procent (CBS,
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1994:54). De sociale zekerheid ontwikkelde zich in deze periode tot het hart van de
Nederlandse verzorgingsstaat.
7. INGEZETENEN
Na de Tweede Wereldoorlog werd de bemoeienis van de overheid met de sociale
zekerheid sterk geïntensiveerd. Voor de oorlog was algemeen aanvaard dat de over-
heid een taak had ten aanzien van de sociale verzekering van de arbeidende bevol-
king. Een van tijd tot tijd terugkerend punt van discussie was de opneming van de
(kleine) zelfstandigen in de sociale verzekering. Een tweede knelpunt was de oude-
dagsvoorziening. De ouderdomspensioenen waren benedenmaats en – voor deze
bijdrage van belang – lang niet iedereen had recht op pensioen. Dit leidde tot een
grote druk op de armenzorg.
Pas na 1945 is men ertoe overgegaan om de werkingssfeer van de sociale verzeke-
ring uit te breiden. Basis voor die uitbreiding was het rapport van de bekende com-
missie Van Rhijn uit 1945. Dit rapport, Sociale Zekerheid, is tijdens de Tweede We-
reldoorlog in opdracht van de Londense regering opgesteld, in navolging van het
Britse Beveridge-rapport uit 1942. Het rapport-Van Rhijn bevatte algemene richtlij-
nen voor de ontwikkeling van de sociale verzekering na de Tweede Wereldoorlog.
Uit de in het rapport opgenomen formulering van de rechtsgrond van de sociale
zekerheid blijkt dat de overheid – het rapport spreekt van de ‘gemeenschap, georga-
niseerd in de staat’ – aansprakelijk werd geacht voor de sociale zekerheid en vrijwa-
ring tegen gebrek van alle leden van de gemeenschap (Van Rhijn, 1945:10). De soci-
ale zekerheid, een begrip dat bij Van Rhijn goeddeels samenviel met sociale
verzekering, was niet alleen voor arbeiders bestemd, de sociale zekerheid was er voor
iedereen.
Deze ‘universele’ opvatting van de sociale zekerheid sloot aan bij de vooroorlogse
Nederlands-nationale ontwikkeling, die in Sociale Zekerheid werd aangeduid als ‘de
omzetting van de arbeidersverzekering in een volksverzekering’. Het idee van de
overheidsverantwoordelijkheid voor ‘de sociale zekerheid voor allen’ ontleende de
commissie Van Rhijn, in de tweede plaats, aan het Beveridgerapport, waarin een
Plan voor sociale zekerheid was uitgewerkt. Een essentieel kenmerk van dit plan was
dat het alle burgers omvatte (‘comprehensiveness’), wat overigens niet inhield dat
voor iedereen een zelfde uitkeringsstelsel werd voorgesteld (Beveridge, 1942).
Het is een misverstand te menen dat er een rechte lijn loopt van ‘Van Rhijn’ naar
de latere volksverzekeringen. Het rapport was zeker geen pleidooi voor het feno-
meen volksverzekering, zoals wij dat sinds de Algemene Ouderdomswet (AOW) ken-
nen, een verzekering gekoppeld aan het ingezetenschap met uniforme uitkeringen,
waarbij premiebetaling geen voorwaarde is voor het recht op uitkering. De sociale
verzekering van de commissie Van Rhijn is, net als de vooroorlogse sociale verzeke-
ring, sterk arbeidgeoriënteerd en ook premiebetaling was voor Van Rhijn essentieel.
In het kader van een breder opgezette sociale verzekering stelde de commissie Van
Rhijn voor de loongrenzen af te schaffen. Verder zou de sociale verzekering ook de
zelfstandigen en het overheidspersoneel moeten omvatten, maar zeelieden werden
bijvoorbeeld weer uitgezonderd.
Het rapport van de commissie Van Rhijn, dat over veel meer dan de personele
werkingssfeer van de sociale verzekering ging, werd vrij gereserveerd ontvangen. Van26
Rhijns ideeën, vooral die over de uitvoeringsorganisatie, sloten onvoldoende aan bij
hetgeen in Nederland op het terrein van de sociale verzekering was gegroeid. Het
idee om de personele werkingssfeer van de sociale verzekering te verbreden, werd op
zich onderschreven, maar problematisch was hoever de verzekering zou moeten
worden uitgebreid. Alleen de PvdA voelde iets voor het idee van algemene regelin-
gen (volksverzekeringen), zij het dat zij die algemene regelingen om praktische rede-
nen vooralsnog beperkt zag tot ouderdomspensioen, kinderbijslag en geneeskundige
verzorging. In katholieke kring sloeg het idee – vooralsnog – niet aan. Over de uit-
breiding van de sociale verzekering tot de zelfstandigen was men het wel eens, maar
over het punt van de loon- en inkomensgrenzen bestond weer geen consensus. En-
kelen spraken zich uit voor een algemeen ouderdomspensioen. Het idee van de
volksverzekering, gebaseerd op het ingezetenschap, ontstond in de aanloop naar de
AOW. Geaccepteerd was dat de ouderdomsverzekering in elk geval de arbeiders en de
kleine zelfstandigen zou omvatten. In 1952 koos de regering voor een ‘volksverzeke-
ring (…) in de volle zin van het woord. Iedere ingezetene dient in beginsel, ongeacht
zijn beroep of functie, verzekerd te zijn. Een onderscheid tussen arbeiders, zelfstandi-
gen en andere groepen van de bevolking (te denken ware aan in haar eigen huishou-
ding werkzame gehuwde vrouwen en weduwen, dochters in de huishouding, religi-
eusen, predikanten, godsdienstonderwijzers, studenten e.a.) is in dit opzicht niet meer
van betekenis.’ (Adviesaanvraag SER, 1952:18-19).
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(SER) onderschreef dit standpunt in meerderheid. De AOW (1957) werd vervolgens
als volksverzekering vormgegeven. Verzekerd was men wanneer men ingezetene was,
dat wil zeggen in Nederland woonde. Men moest een duurzame band van persoon-
lijke aard met Nederland hebben, vreemdelingen moesten, in de actuele beleidster-
minologie, ingeburgerd zijn. Een opvallend kenmerk van de AOW was dat deze wet
geen inkomensgrens kende. Het idee van de sociale verzekering als een voorziening
voor alleen de economisch zwakkeren was de AOW vreemd. De wet bood iedereen,
zowel arm als rijk, een (basis)pensioen. Het was een uniforme, niet aan het vroegere
loon gekoppelde uitkering. De burger was vrij om die flat-rateuitkering vervolgens
‘aan te kleden’.Voor een juiste beoordeling van de AOW als algemene regeling is van
belang te weten dat de gehuwde vrouw verzekerd was, ook als zij geen betaalde ar-
beid verrichtte, maar dat zij in beginsel geen zelfstandig recht op ouderdomspensioen
had.
5 Haar verzekering leidde tot een verhoging van het ouderdomspensioen van haar
echtgenoot. Het model van de mannelijke kostwinner en de thuis zorgende vrouw
beheerste (ook) de sociale verzekering. Ongeveer negentig procent van de mannen
werkte in het betaalde arbeidsproces, van de gehuwde vrouwen werkte niet meer dan
zeven procent (1960). Slechts in enkele (uitzonderings)gevallen had de gehuwde
vrouw een eigen recht op ouderdomspensioen. Het bekendste voorbeeld was de ge-
huwde vrouw die kostwinner was voor een echtgenoot jonger dan 65 jaar. De kring
van – verzekeringstechnisch gezien – begunstigden was dus veel beperkter dan de kring
van verzekerden. Deze uitsluiting van de gehuwde vrouw heeft geduurd tot begin
1985. De volksverzekeringen die na de AOW ontstonden, kenden een personele
werkingssfeer die qua opzet gelijk was aan die van de AOW. Iedere ingezetene was,
ongeacht zijn inkomenspositie, in de verplichte verzekering opgenomen. Dit gold
voor de Algemene Weduwen- en Wezenwet (1959), de Algemene Kinderbijslagwet
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(1963), de Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten (1968) en de AAW (1976). De
risico’s die door de volksverzekeringen werden gedekt, waren demografische risico’s
(ouderdom, overlijden, onderhouden van kinderen), die iedereen konden treffen,
niet alleen een specifieke groep, zoals arbeiders of zelfstandigen.
Bij sommige volksverzekeringen deed zich, net als bij de AOW, het verschijnsel
voor dat de kring van begunstigden niet samenviel met de kring van verzekerden. In
de AWW bijvoorbeeld werden gehuwde mannen wel als verzekerd aangemerkt, maar
zij konden aan de verzekering geen rechten ontlenen. Zij werden verondersteld aan
het betaalde arbeidsproces deel te nemen en om die reden geen behoefte te hebben
aan een nabestaandenpensioen. Die veronderstelling spoorde ook met de werkelijk-
heid. De uitsluiting van de weduwnaars heeft geduurd tot eind 1988. Het uiteenlo-
pen van de kringen van verzekerden en begunstigden kwam ook in de AAW voor.
De AAW was een volksverzekering die vooral bedoeld was om zelfstandigen en jong-
gehandicapten de dekking van een sociale verzekering te geven. De AAW kende, wat
de kring van begunstigden betreft, enkele belangrijke uitzonderingen op de algemene
werkingssfeer. In de eerste plaats waren de gehuwde vrouwen die in het arbeidspro-
ces werkzaam waren, uitgesloten van het recht op arbeidsongeschiktheidsuitkering.
De uitsluiting, waarover tijdens de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel
uitvoerig is gediscussieerd, was van betrekkelijk korte duur (1980). Een andere uit-
zondering betrof het personeel, werkzaam in de collectieve sector, dat aanspraak had
op een eigen, met de WAO vergelijkbaar invaliditeitspensioen op grond van bijvoor-
beeld de Algemene burgerlijke pensioenwet en de Spoorwegpensioenwet. Aan deze
uitsluiting kwam een eind in 1998.
8. BETER GESALARIEERDEN
De loongrenzen markeerden de sociale verzekering als voorziening voor de econo-
misch zwakkeren. Over de zin en de hoogte van de inkomensgrenzen is voortdurend
gediscussieerd. De sociaal-democraten bijvoorbeeld wilden de inkomensgrenzen zo
hoog mogelijk stellen of, liever nog, afschaffen. Zij zagen in het alternatief van het
maximumdagloon, zoals in de OW, een voldoende rem tegen te hoge uitkeringen.
Voor de Tweede Wereldoorlog had ongeveer de helft van de werknemers een in-
komen beneden de loongrens, na de oorlog liep dit op tot tachtig procent.
6 De in-
komensgrenzen lagen niet voor alle regelingen op hetzelfde niveau. Zij werden inci-
denteel verhoogd, een aanpassing aan de inkomensontwikkeling.
Na de Tweede Wereldoorlog kwam een proces tot afschaffing van de inkomens-
grenzen op gang. Zo werd in de adviesaanvraag aan de SER van 1952 een inkomens-
grens in de toekomstige AOW verworpen. De SER ging daarin mee. De AOW en de
latere volksverzekeringen kenden dan ook geen inkomensgrens.
In de jaren vijftig werden voorbereidingen getroffen voor een herziening van de
arbeidsongeschiktheidsregelingen, in het bijzonder de IW. Dit resulteerde in de Wet
op de arbeidsongeschiktheidsverzekering (WAO) van 1967. De SER adviseerde in
1957 negatief over het opnemen van een inkomensgrens in de herziene invaliditeits-
regeling. In lijn met dit advies ontbrak in de WAO een inkomensgrens. Als argument
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werd aangevoerd dat voor de werknemers met een relatief hoog loon het risico van
loonderving als gevolg van invaliditeit doorgaans slecht was gedekt. Het treffen van
eigen voorzieningen kwam bovendien weinig voor, terwijl ook de werkgevers niet
bereid waren om voor deze categorie werknemers verplichtingen op zich te nemen.
Ook werd gesteld dat de OW, die in de WAO werd geïncorporeerd, geen inkomens-
grens kende. De sinds 1930 in de ZW voorkomende inkomensgrens werd geschrapt.
De noodzaak tot coördinatie met de WAO was daarvoor een van de argumenten. Een
paar jaar eerder (1965) was ook de in de WW voorkomende inkomensgrens afge-
schaft. De argumenten waren dat ook werknemers boven de loongrens werkloos-
heidsrisico liepen, terwijl dat risico particulier niet verzekerbaar was en ook het be-
drijfsleven geen eigen voorzieningen had getroffen.
Sinds het midden van de jaren zestig kende alleen nog de Ziekenfondswet (ZFW)
een inkomensgrens. Het loslaten van de inkomensgrenzen betekende een fundamentele
wijziging in de oriëntatie van de werknemersverzekeringen. Niet langer richtten zij
zich op de economisch zwakkeren, ook de beter gesalarieerde werknemers vielen
voortaan onder de bescherming van de werknemersverzekeringen. Met het loslaten
van de inkomensgrenzen volgden de werknemersverzekeringen de volksverzekerin-
gen, waarin evenmin inkomensgrenzen voorkwamen.
Een sociaalverzekeringsstelsel zonder inkomensgrenzen onderstreept dat de ver-
antwoordelijkheid van de gemeenschap zich tot alle burgers uitstrekt. Sociale zeker-
heid is een burgerrecht. Iedereen kan slachtoffer worden van de risico’s waartegen de
sociale verzekering dekking biedt, risico’s die in het algemeen niet te voorzien zijn.
Niet iedereen die in staat is eigen voorzieningen te treffen, doet dat ook. En, heeft
men wel een voorziening getroffen, dan is die niet altijd voldoende. Daarom komt
iedereen een recht op bestaanszekerheid, te realiseren via het instrument van de soci-
ale verzekering, toe. Een mengeling van ideologische en pragmatische motieven. Wel
gelden bepaalde uitkeringsplafonds, zodat de inkomensschade die boven dat plafond
uitgaat voor eigen risico komt. In feite is de sociale verzekering een publieke bodem-
voorziening.
9. ZELFSTANDIGEN
De rapporten van de commissie Van Bruggen en de commissie Van Rhijn versterk-
ten de claim van de zelfstandigen op ‘een plaats onder de zon’ van de sociale verze-
kering. Via de volksverzekeringen werden zij uiteindelijk in de sociale verzekering
opgenomen. De AAW in het bijzonder was een regeling die zich op de zelfstandigen
richtte. Buiten de sfeer van de verplichte sociale verzekering kwamen voor de cate-
gorie kleine zelfstandigen enkele uit de algemene middelen bekostigde maatregelen
ter zake van kinderbijslag tot stand, de Noodwet Kinderbijslag Kleine zelfstandigen
(1951) en de Kinderbijslagwet voor kleine zelfstandigen (1963). De ZFW (1966) ken-
de een vrijwillige verzekering, waar ook de zelfstandigen gebruik van konden maken.
Ongedekt waren de risico’s van ziekte en werkloosheid. Bij zelfstandigen is de be-
hoefte aan een ziekengeldvoorziening altijd gering geweest. Het opnemen van kleine
zelfstandigen is tijdens de parlementaire behandeling van de WW aan de orde gesteld.
De regering wilde er niet aan vanwege onder andere uitvoeringstechnische bezwaren.29
10. OVERHEIDSPERSONEEL EN ANDERE GROEPEN
De belangrijkste groep werknemers die voor de Tweede Wereldoorlog buiten de
sociale verzekering stond, was het overheidspersoneel (in ruime zin). Voor hen gol-
den, algemeen gesproken, eigen regelingen. Die status aparte, die voor de oorlog niet
werd betwist, stond na de oorlog wel ter discussie. Er was een stroming die vond dat
de bijzondere status niet langer gelegitimeerd was. Overheidswerknemers waren ge-
wone werknemers, ‘een in ondergeschiktheid presterende mens gelijk iedere andere
werknemer’ (Commissie Kranenburg, 1958:117). Maar deze opvatting kreeg in de
periode 1945-1976 nog niet de overhand.
De commissie Van Rhijn schonk kort aandacht aan de positie van het overheids-
personeel. Zij was van mening dat ook het overheidspersoneel onder het door haar
ontworpen algemene stelsel moest vallen. Als argument voerde zij aan dat het stelsel
erdoor zou worden vereenvoudigd, wat administratieve en financiële voordelen zou
opleveren. Bovendien zou de solidariteit erdoor worden bevorderd. De verwezenlij-
king van haar opvatting zou niet makkelijk zijn, zo realiseerde de commissie zich.
De eigen positie van het overheidspersoneel kwam ten principale aan de orde in
het rapport van de Staatscommissie Kranenburg uit 1958. Het rapport had betrekking
op de ambtelijke rechtspositie in brede zin, niet alleen op de sociale zekerheidsaspec-
ten van die rechtspositie. De meerderheid van de commissie zag een sterke samen-
hang tussen de sociale zekerheid en de bezoldiging van ambtenaren. Die samenhang
zou verloren gaan, indien de ‘gewone’ sociale verzekeringswetgeving ook op ambte-
naren van toepassing zou worden verklaard. Voorts zou de introductie van de in het
ambtenarenrecht onbekende inkomensgrenzen in strijd komen met de gedachte van
het ene, alle ambtenaren omvattende, ambtenarencorps. Een minderheid van de
commissie ging uit van het beginsel van de gelijkheid van de relatie tussen overheid
en overheidspersoneel en de relatie van de particuliere werkgevers tot de bij hen in
dienst zijnde werknemers.
De volksverzekeringen betekenden de eerste – naoorlogse – kennismaking van het
overheidspersoneel met de ‘reguliere’ sociale zekerheid. Dat ook het overheidsperso-
neel onder de volksverzekeringen zou vallen, is geen punt van discussie geweest. In
de AAW had het personeel uit de collectieve sector overigens wel een wat aparte po-
sitie. Er werd rekening gehouden met het bestaan van eigen invaliditeitsregelingen.
Dit kwam al ter sprake. Aan deze uitzonderingspositie van het personeel uit de col-
lectieve sector lagen uitvoeringstechnische en geen ‘ideologische’ redenen ten grond-
slag.
De integratie van het overheidspersoneel in de sociale verzekeringen stokte bij de
volksverzekeringen. Het overheidspersoneel bleef vooralsnog buiten de werknemers-
verzekeringen.
7
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11. 1977-2001 INLEIDING
Vaak wordt beweerd dat het Nederlandse stelsel van sociale verzekering met de in-
werkingtreding in 1976 van de AAW voltooid was. Met ‘voltooid’ wordt dan bedoeld
dat alle beschermingswaardige doelgroepen – werknemers, zelfstandigen en ingezete-
nen – tegen de erkende sociale risico’s gedekt waren. De ontwikkelingen van na
1976 zouden slechts ‘corrigerend’ van karakter geweest zijn. In wezen zou het daarbij
zijn gegaan om reconstructie, aanpassing en modernisering. Echte vernieuwingen
zouden zich niet meer hebben voorgedaan.
Die karakterisering van de latere ontwikkelingen is bepaald onjuist. Zo hebben
zich met betrekking tot de personele werkingssfeer van de sociale verzekeringen ook
na 1976 enkele essentiële veranderingen voorgedaan. De werkingssfeer is enerzijds
aanzienlijk uitgebreid, anderzijds sterk beperkt. Uitbreiding had onder andere plaats
door de toepassing van het beginsel van gelijke behandeling m/v in de sociale zekerheid.
Ook de verdere ingroei van de werknemers uit de collectieve sector in de sociale verzekerin-
gen, in het bijzonder in de werknemersverzekeringen, had een sterk uitbreidend af-
fect. Een belangrijke beperking van de personele werkingssfeer werd veroorzaakt
door de privatisering van de sociale bescherming in de jaren negentig.
12. VROUWEN EN MANNEN
De sociale verzekeringen zijn een kind van hun tijd. Een consequentie daarvan is
bijvoorbeeld dat de op een bepaald moment dominante opvattingen over de
man/vrouw-verhoudingen weerspiegeld worden in de sociale verzekeringen. Lang
was het model van de mannelijke kostwinner en de voor man, huis en kinderen zor-
gende vrouw gezichtsbepalend voor de sociale verzekeringen, in het bijzonder de
volksverzekeringen.
De opvattingen over de verhoudingen tussen de seksen en de daaraan gekoppelde
rolpatronen zijn vanaf het eind van de jaren zestig gaan verschuiven. De mannelijke
kostwinner bladderde – geleidelijk – af. De arbeidsparticipatie van de gehuwde
vrouw is de laatste vijfentwintig jaar hard gegroeid. In 1973 werkte ongeveer twintig
procent van de gehuwde vrouwen, in 1996 ruim veertig procent (SCP, 1998:357).
Het aantal echtscheidingen nam in de jaren zeventig en tachtig onder invloed van de
geliberaliseerde echtscheidingswetgeving sterk toe, met als consequentie dat ook (een
deel van de) gescheiden vrouwen op de arbeidsmarkt kwamen. Het werk buitenshuis
– vaak in deeltijd – leidde tot een roep om aanspraken op sociale zekerheid onder de
voorwaarden die ook voor mannen golden. Het beginsel van gelijke behandeling, dat
met name door de vrouwenbeweging werd gepropageerd, bleek een effectief druk-
middel om de gehuwde vrouw toegang tot de sociale zekerheid te verschaffen. In dit
proces heeft ook het internationale recht een cruciale rol gespeeld. De nationale en
internationale rechters bemoeiden zich intensief met de implementering van het ge-
lijkebehandelingsbeginsel. De nationale wetgever daarentegen heeft zich in dezen
nogal passief gedragen. Voor hem was gelijke behandeling in de sociale zekerheid
primair een (meer)kostenvraagstuk. Paradoxaal is overigens dat tegelijkertijd het31
overheidsbeleid op het terrein van de emancipatie heel sterk op individualisering en
gelijke behandeling was gericht.
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In 1980 kregen de gehuwde vrouwen recht op AAW-uitkering, in 1985 werden zij
pensioengerechtigd voor de AOW op dezelfde voet als mannen. Voor de goede orde:
de kring van verzekerden van deze twee volksverzekeringen werd niet uitgebreid –
gehuwde vrouwen waren al verzekerd – de uitbreiding betrof de kring van begun-
stigden. In 1985 werd de gehuwde vrouw ook zelfstandig premieplichtig voor de
volksverzekeringen.
Eind 1988 werd aan weduwnaars recht toegekend op een nabestaandenuitkering
op grond van de AWW. De Centrale Raad van Beroep, het hoger beroepscollege in
sociale zekerheidszaken, besliste dat de uitsluiting van weduwnaars in strijd was met
het beginsel van gelijke behandeling, neergelegd in het Internationaal Verdrag inzake
burgerrechten en politieke rechten. De wetgever was al enkele jaren bezig met een
heroriëntatie op de positie van weduwnaars in de AWW, maar de rechter vond dat dat
allemaal veel te lang duurde. Ook hier was dus sprake van een uitbreiding van de
kring van begunstigden.
Acht jaar later (1996) heeft de wetgever de uit 1959 stammende voorziening voor
nabestaanden gemoderniseerd. Het recht van de mannelijke nabestaande werd alsnog
in de wet, de nieuwe Algemene nabestaandenwet (ANW), vastgelegd. Bovendien
werd een middelentoets ingevoerd. Daarmee werd uitdrukking gegeven aan het feit
dat de wettelijke nabestaandenvoorziening een subsidiair karakter heeft. Een beroep
op de publieke voorziening is slechts dan gerechtvaardigd, indien en voor zover de
eigen middelen ontbreken. Door het behoeftebeginsel waarop de ANW is gebaseerd
wordt de kring van begunstigden in feite beperkt.
13. OVERHEIDSPERSONEEL
De nog bestaande eigen sociale zekerheidsregelingen voor het personeel in de collec-
tieve sector komen in deze periode steeds meer onder druk te staan. Het gros ervan
wordt uiteindelijk – in een nogal slepend proces, dat twee decennia in beslag heeft
genomen – opgeheven.
Deze ontwikkeling is onderdeel van een meer omvattend proces van ‘normalise-
ring’ van de arbeidsvoorwaarden van de werknemers in de collectieve sector. Nor-
malisering houdt in dat de eigen arbeidsvoorwaarden worden aangepast aan de ar-
beidsvoorwaarden die gangbaar zijn in de marktsector. Dit proces van normalisering
heeft zich de afgelopen twintig jaar voltrokken. Een verklaring voor die ontwikkeling
is de ‘ontmythologisering’ van de overheid. De overheid raakte haar traditionele ge-
zagspositie, waaraan zij een bijzondere status ontleende, kwijt. Er was sprake van een
heroriëntatie op de taken van de overheid, die resulteerde in afstoting van bepaalde
taken en tot verzelfstandiging of privatisering van overheidsdiensten. Het beleid was
gericht op een beperking van het aantal rijksambtenaren. De overheid verzakelijkte,
wat ook doorwerkte in de relatie tot haar personeel. Die arbeidsrelatie werd steeds
meer als een ‘gewone’ arbeidsverhouding gezien.
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Een tweede verklaring voor het normaliseringsproces is trivialer. In reactie op de
stagnerende economie richtte het overheidsbeleid zich sinds de tweede helft van de
jaren zeventig op het terugdringen van de collectieve uitgaven. Daartoe behoorden,
naast de uitgaven voor de sociale verzekeringen, ook de loonkosten voor het over-
heidspersoneel. De werknemers bij de overheid hadden wat hun beloning, inclusief
hun aanspraken op sociale zekerheid, betreft, een relatieve voorsprong op hun colle-
ga’s in de private sector.
Het proces van normalisering is moeizaam verlopen. Relatief eenvoudig was de
integratie van het overheidspersoneel in de herziene AKW (1980). Daarbij ging het
vooral om een technische operatie, die verband hield met de herstructurering van het
bestaande kinderbijslagsysteem en de fiscale kinderaftrekmogelijkheden. De her-
structurering, waarbij ook de zelfstandigen en de werknemers in de particuliere sector
waren betrokken, betekende een belangrijke vereenvoudiging van het ook toen al
complexe stelsel van sociale zekerheid.
In het voorstel voor een nieuwe WW, een onderdeel van de herziening van het
stelsel van sociale zekerheid uit het midden van de jaren tachtig, was bepaald dat ook
het overheidspersoneel – te zijner tijd – onder de werking van die wet zou worden
gebracht. Handhaving van de bijzondere positie van het overheidspersoneel werd
afgewezen ‘gezien de maatschappelijke ontwikkelingen ten aanzien van de verhou-
ding tussen de overheid als werkgeefster en haar personeel en gelet op de positie van
het overheidspersoneel in het totale arbeidspersoneel.’
9 Deze uitspraak zag niet alleen
op het risico werkloosheid, maar ook op het arbeidsongeschiktheidsrisico.
Dit was het begin van een wetgevingsproces dat pas rond de eeuwwisseling werd
afgerond. Sinds 1 januari 2001 zijn de werknemersverzekeringen, op de ZFW na, al-
gemene werknemersverzekeringen. Er zijn geen bedrijfssectoren meer die van de wer-
kingssfeer van de werknemersverzekeringen zijn uitgezonderd. De dekkingsgraad van
de werknemersverzekeringen is bijna honderd procent.
14. NIEUWE UITGESLOTENEN
Een laatste voor de personele werkingssfeer van de sociale zekerheid belangrijke ont-
wikkeling is de privatisering van de sociale bescherming, die in de jaren negentig van
de vorige eeuw werd ingezet. Bepaalde categorieën belanghebbenden die tot dan
door de publieke sociale verzekering werden beschermd, werden van die bescher-
ming uitgesloten. Deze beleidsverandering hield verband met wijzigingen in de op-
vattingen over de verdeling van de verantwoordelijkheid van overheid, burgers en
werkgevers voor de bestaanszekerheid van de burgers.
De verantwoordelijkheid van de overheid verminderde, terwijl de eigen verant-
woordelijkheid van de burgers en die van hun werkgevers een steeds zwaarder accent
kreeg. De private bestaanszekerheidsvoorzieningen kregen voorrang boven de wette-
lijke sociale zekerheid, een ontwikkeling tegengesteld aan die in de opbouwfase van
de sociale verzekering. De burgers werden verondersteld bepaalde risico’s (gedeelte-
lijk) zelf te dragen. Dat kon ook, want de welvaart van de bevolking was sterk geste-
gen, waardoor de financiële weerbaarheid was toegenomen. Groepen met een ach-
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terstand op de arbeidsmarkt, vooral gehuwde vrouwen, waren bezig die achterstand
in te lopen, waardoor zij over (eigen) inkomen gingen beschikten. Voor andere risi-
co’s konden de burgers terugvallen op hun werkgever. Er waren ook andere argu-
menten pro privatisering van de sociale bescherming. Een daarvan was de veronder-
stelde grotere effectiviteit en efficiëntie van de private bestaanszekerheids-
voorzieningen. De kosten van de bescherming werden neergelegd bij degenen die
die kosten veroorzaakten, wat tot meer kostenbewust gedrag zou leiden. Dit argu-
ment speelde in het bijzonder een rol bij het ziekte- en arbeidsongeschiktheidsrisico.
De twee belangrijkste voorbeelden van privatisering van de sociale bescherming zijn
de privatisering van de ZW en de beperking van de kring van begunstigden van de
ANW tot oudere nabestaanden.
De privatisering van de ZW is een operatie die, na een eerste stap in 1994, in 1996
werd voltooid. De essentie van de operatie was dat het gros van de werknemers in de
private sector bij ziekte geen ziekengeld meer ontving. Tijdens ziekte moesten zij een
beroep doen op hun werkgever tot doorbetaling van hun loon. De publiekrechtelijke
voorziening van de ZW werd ingeruild voor een privaatrechtelijke, geregeld in de cao
of de individuele arbeidsovereenkomst. De wet, het Burgerlijk Wetboek, bood de
zieke werknemer overigens wel een minimumloongarantie, waar de werkgever zich
aan diende te houden.
De ANW is het tweede voorbeeld van privatisering van de sociale bescherming die
een beperking van de personele werkingssfeer betekende. Eén aspect kwam al ter
sprake, namelijk de introductie van de inkomenstoets in de nabestaandenwetgeving.
Die toets beperkt het aantal begunstigden met een (volledige) uitkering. Een ander
aspect van de ANW dat betrekking heeft op de personele werkingssfeer, is de bewuste
beperking van de beschermde doelgroep tot oudere nabestaanden. Alleen nabestaan-
den die geboren zijn voor 1 januari 1950 hebben recht op nabestaandenpensioen,
jongere nabestaanden niet. De veronderstelling is dat de eerste groep nabestaanden –
in het bijzonder gaat het om de gehuwde vrouwen onder hen – geen betaalde arbeid
verricht of onvoldoende is toegerust om alsnog met een baan of een opleiding te
beginnen, zodat zij geen eigen inkomen hadden om in het bestaan te voorzien. Voor
die categorie is de op het behoeftebeginsel gebaseerde ANW bedoeld. Mocht men wel
over inkomen beschikken, dan wordt daarmee via de inkomenstoets rekening ge-
houden. Degenen die geboren zijn op of na 1 januari 1950 worden geacht aan het
arbeidsproces deel te nemen en zo voldoende inkomen te genereren.
15. AFSLUITENDE OPMERKINGEN
De belangrijkste ontwikkelingen in de personele werkingssfeer van de sociale verze-
kering zijn hiervoor aan de orde geweest. Er is natuurlijk nog meer gebeurd. Zo zijn
bijvoorbeeld de werknemers van 65 jaar en ouder sinds 1980 niet langer verzekerd
voor de werknemersverzekeringen. Voorts is de directeur-grootaandeelhouder van
een NV of BV, die sinds 1968 werknemer was in de zin van de werknemersverzeke-
ringen, dat sinds 1985 niet meer. In 1996 zijn vreemdelingen die onrechtmatig in
Nederland verblijven, via de zogenaamde Koppelingswet van de sociale verzekerin-
gen uitgesloten. Allemaal zaken die de personele werkingssfeer raken.
Verder heeft een aantal voorstellen om het bereik van de sociale verzekering uit te
breiden, schipbreuk geleden. In de periode 1970-1985 is bijvoorbeeld uitvoerig ge-34
discussieerd over het creëren van een verplichte echtscheidingsverzekering. Die dis-
cussie is uiteindelijk op niets uitgelopen. Echtscheiding is een onverzekerbaar ‘vrou-
wenrisico’ gebleken. Voorts is gesuggereerd om een volksverzekering tegen werk-
loosheid in het leven te roepen, waarvan dan ook de zelfstandigen zouden kunnen
profiteren. Ook dat idee is een idee gebleven. Hetzelfde geldt voor de suggestie voor
een sociale verzekering voor de kosten van rechtshulpverlening.
Het aantal volksverzekeringen is aan het einde van de periode verminderd. De
AAW is per 1 januari 1998 ingetrokken. Het ziet er evenwel naar uit dat binnen en-
kele jaren de vermindering van het aantal volksverzekeringen zal worden gecom-
penseerd. In de gezondheidszorg staat een nieuwe volksverzekering tegen ‘dagelijkse’
ziektekosten op stapel. Deze ‘wettelijke algemene verzekering’ vervangt de huidige
ZFW, de particuliere ziektekostenverzekeringen en de eigen ziektekostenvoorzienin-
gen voor het overheidspersoneel. De AWBZ zou daarnaast – vooralsnog – als verze-
kering van de kosten van langdurige zorg blijven bestaan. Het idee voor een volks-
verzekering-ziektekosten is overigens al heel oud. Talma bijvoorbeeld wenste een
verzekering tegen ziektekosten die niet beperkt was tot arbeiders. ‘Het gaat hier om
het belang van de ziektebehandeling van dat deel van de bevolking, dat economisch
niet sterk genoeg is om de kans van de doktersrekening te lopen.’
10 Hij bepleitte een
volksverzekering en geen arbeidersverzekering, een pleidooi dat dus pas na negentig
jaar effect sorteert.
16. HOOFDPUNTEN
Wat zijn – kort – de hoofdpunten in de hiervoor geschetste ontwikkeling van de
personele werkingssfeer van de Nederlandse sociale verzekering in de afgelopen hon-
derd jaar?
1. De wettelijke sociale verzekering is klein begonnen. Haar werkingssfeer is in de
afgelopen honderd jaar bijna voortdurend uitgebreid, niet volgens een vooraf op-
gesteld plan, maar nogal toevallig.
2. Aanvankelijk beperkte de sociale verzekering zich tot arbeiders in bepaalde on-
derdelen van de particuliere sector. Voor de Tweede Wereldoorlog vond er een
uitbreiding naar de meeste andere bedrijfstakken plaats. Sociale verzekering bleef
echter arbeidersverzekering.
3. Na de Tweede Wereldoorlog is het bereik van de sociale verzekering enorm
verbreed, doordat de arbeidersoriëntatie werd losgelaten. De volksverzekeringen
brachten alle ingezetenen van Nederland onder de sociale verzekering. Sociale
zekerheid werd burgerrecht.
4. Aanvankelijk dekte de sociale verzekering de risico’s waarmee de werknemers in
hun leven en hun beroep werden geconfronteerd. De volksverzekeringen door-
braken die ‘specialisatie’. Zij dekten risico’s waaraan iedereen was blootgesteld
(demografische risico’s).
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5. Decennialang richtte de sociale verzekering zich op de economisch zwakkeren.
Met de komst van de volksverzekeringen en de afschaffing van de inkomensgren-
zen in de werknemersverzekeringen verloor zij die oriëntatie.
6. De inpassing van de zelfstandigen in de sociale verzekering is zeer moeizaam
verlopen. Via de volksverzekeringen vonden de zelfstandigen aansluiting bij de
sociale verzekering. In beperkte mate ontstonden ook eigen regelingen voor
zelfstandigen.
7. ‘Gelijke behandeling’ is het belangrijkste argument voor de uitbreiding van de
sociale verzekering tot nog niet beschermde categorieën.
8. Op bepaalde sectoren was de sociale verzekering – geheel of gedeeltelijk – niet
van toepassing. Het belangrijkste voorbeeld is de overheidssector. De uitgezon-
derde sectoren kenden veelal eigen regelingen. In de tweede helft van de vorige
eeuw hebben deze sectoren aansluiting gevonden bij de sociale verzekering, eerst
bij de volksverzekeringen en later ook bij de werknemersverzekeringen.
9. Bij de beoordeling van de breedte van de personele werkingsfeer van de sociale
verzekeringen moet niet alleen aandacht wordt besteed aan de kring van verze-
kerden. Ook de kring van begunstigden, die soms veel beperkter dan de kring
van verzekerden, is van belang.
10.De sociale verzekering is een onderdeel van een veel omvangrijker systeem van
sociale zekerheid. De uitbreiding van de sociale verzekering ging gepaard met
een vermindering van de betekenis van de andere onderdelen van de sociale ze-
kerheid. De privatisering van de sociale bescherming in de jaren negentig van de
vorige eeuw heeft – omgekeerd – weer tot een versmalling van de personele
werkingssfeer van de sociale verzekering geleid.Jos Berghman en Ines Verhalle
GERICHT OP DE TOEKOMST: SOCIALE ZEKERHEID
EN SOCIALE COHESIE
1. INLEIDING
Het einde van de twintigste eeuw kondigt in Nederland tevens het einde van een
eerste eeuw sociale zekerheid aan. Dergelijke scharniermomenten vormen vaak een
aanleiding om een blik te werpen op het verleden en om de krijtlijnen voor de toe-
komst uit te tekenen. Ook deze bijdrage wil dit doen. Zij vangt aan met een reflectie
over de ontwikkeling van de sociale zekerheid zoals ze in de naoorlogse periode ge-
stalte kreeg (paragraaf 2). Meer bepaald staat daarbij de evolutie in de doelstellingen
van de sociale zekerheid, en in het bijzonder de evolutie in de bewustwording en de
wetenschappelijke interpretatie van deze doelstellingen voorop. De huidige weten-
schappelijke inzichten laten daarnaast toe om te wijzen op de rol van de sociale ze-
kerheid in het bewerkstelligen van sociale integratie en van sociale cohesie in het
bijzonder (paragraaf 3). Tenslotte wordt ingegaan op enkele toekomstperspectieven
(paragraaf 4).
2. BLIKVERRUIMING
Een tendens tot uitbreiding kenmerkt de evolutie van de sociale zekerheid sinds de
Tweede Wereldoorlog. Deze uitbreiding betreft zowel het personeel en het materieel
toepassingsgebied, de functies en doelstellingen van de sociale zekerheid als, en voor-
al, de bewustwording van deze functies en doelstellingen. Van aandacht voor de
wettelijke sociale zekerheidsregelingen en hun doelstelling van minimumbescherming
en levensstandaardbeveiliging werd het vizier verschoven naar het verder liggende
doel van sociale integratie. Op dit ogenblik zijn we toe aan een nog verdere stap: de
bewustwording van de cruciale bijdrage van de sociale zekerheid tot sociale cohesie.
De ontwikkeling van het personeel toepassingsgebied is genoegzaam bekend: van
risicogevoelige loonarbeiders tot alle werknemers, met insluiting of aanhechting van
het overheidspersoneel en van de zelfstandigen. Nederland wist deze opdeling in so-
cio-professionele categorieën zelfs overboord te gooien en te vervangen door één
algemeen stelsel (Schell, 1991). Een analoge ontwikkeling speelde zich af op het vlak
van het materieel toepassingsgebied. Na het ongevalrisico uit de ongevallenwet
richtte men zich op andere risico’s die, naar aanleiding van gezondheidsschade of een
gebrek aan betaalde arbeid, een daling of verlies van het inkomen met zich mee
brengen. Het is bovendien opvallend dat sociale zekerheidsrisico’s zich in haast alle
welvaartstaten in identieke volgorde institutionaliseerden (Collier en Messick,
1975:1302). Tenslotte manifesteerde zich ook een uitbreidingstrend op het vlak van
de dekkingsintensiteit. De ambitie van de eerste regelingen bleef noodzakelijkerwijze
beperkt tot een minimuminkomensgarantie. De loonontwikkeling, de daarmee ver-
bandhoudende groei van het financieringsdraagvlak en de wens om het gederfde loon38
te vervangen, hebben er echter toe geleid dat de beveiliging van de verworven le-
vensstandaard op de voorgrond kwam te staan. De huidige tendens in een aantal lan-
den om de wettelijke stelsels te beperken, doet daar weinig afbreuk aan. De mogelij-
ke leemte die door deze beperking ontstaat, wordt grotendeels opgevuld door
beroepsgebonden en door ‘employee benefit’ uitkeringen. Deze laatste genieten trou-
wens fiscale voordelen en dragen uiteindelijk bij tot een verhoging van het beschik-
baar inkomen (Berghman, 1986:14).
Nog belangrijker dan de lange termijntendens tot uitbreiding van het personeel-
en materieel toepassingsgebied en van de dekkingsintensiteit is echter de bewustwor-
ding op het vlak van de doelstellingen en functies van de sociale zekerheid. Zij laat
ons toe om deze doelstellingen en functies ten volle in ogenschouw te nemen in het
discours omtrent de toekomstcontouren van de sociale zekerheid.
Eerst na de Tweede Wereldoorlog kreeg men zicht op de doelstellingen van de
sociale zekerheid. Gedurende en na de Tweede Wereldoorlog werden de afzonder-
lijke sociale verzekeringsregelingen die tot dan hadden bestaan, samengebracht in min
of meer coherente sociale zekerheidssystemen (Berben e.a., 1986). In Groot-
Brittannië was dat de verdienste van Beveridge. Hij vond niet zozeer iets nieuws uit
maar bracht wat bestond op een ordelijke wijze samen in zijn voorstel tot ‘Social
Insurance and Allied Services’ (Beveridge, 1942). Voor Nederland zou Van Rhijn
iets soortgelijks doen. De besluitwet van 28 december 1944 deed dat in België en
ook andere West-Europese landen namen analoge initiatieven. Daardoor ontstond
een bundeling in sociale zekerheidssystemen van voorheen disparaat bestaande sociale
verzekeringsregelingen. Het zou echter nog een 20-tal jaren duren voor men zicht
kreeg op de dubbele expliciete doelstelling van deze naoorlogse systemen. Het is eerst
in het midden van de zestiger jaren dat auteurs als Dupeyroux (1986; 1971) en Perrin
(1967a; 1967b; 1969) er op zullen wijzen dat de sociale zekerheid – in de lijn van de
Atlantische, Beveridgeaanse ‘poor law’ traditie – de minimuminkomensbescherming
nastreeft. Tegelijkertijd werd, in het verlengde van de continentale praktijk, een le-
vensstandaard beveiligende, inkomensgekoppelde bescherming beoogd. Meer nog,
gedurende de gouden zestiger en vroege zeventiger jaren poogden alle West-
Europese landen om beide benaderingen gestalte te geven, en dus een dubbele doel-
stelling na te streven.
Vervolgens zou het nog eens twintig jaar duren voor men zicht kreeg op een der-
de expliciete doelstelling, zijnde sociale integratie. Dit bewustwordingsproces verliep
iets gecompliceerder. Enerzijds was er het langzaam doordringende inzicht in de uit-
eindelijke plaats van het sociale zekerheidsbeleid; anderzijds was er de aandacht op
Europees vlak voor sociale uitsluiting en een mogelijk antidotum daartoe: de bijdrage
van de sociale zekerheid tot sociale integratie.
Het werd namelijk duidelijk dat sociale zekerheid een rol vervulde in het funda-
mentele maatschappelijke proces dat erin bestaat dat de samenleving zorgt voor op-
leiding en vorming ten einde de jonge leden van de gemeenschap klaar te stomen
voor hun inschakeling in het productieproces. Deze inschakeling genereert op zijn
beurt de beschikbaarheid over een inkomen, wat dan weer nodig is om een levensstijl
te kunnen ontplooien die sociale integratie toelaat. De ‘basic policy chain’ vat dit pro-
ces samen (Berghman, 1999:16). Het verwijst in feite naar het oude verhaal van de
reproductie van de samenleving en van de beveiliging van sociale participatie. Nieuw
was echter de bewustwording van de cruciale rol van de sociale zekerheid in dit pro-
ces. De rol van de sociale zekerheid bestaat er namelijk in een inkomen te verzekeren39
opdat de sociale integratie niet in het gedrang komt, ook niet wanneer bepaalde om-
standigheden verhinderen dat (her)inschakeling in het arbeidsproces kan plaatsvinden.
Wanneer arbeidsongeschiktheid optreedt of een tekortschietende arbeidsvraag de
inschakeling in de arbeidsmarkt onmogelijk maakt, beveiligen de vervangingsinko-
mens van het sociale zekerheidssysteem de beschikbaarheid over een inkomen en
sociale integratie. Belangrijk was de bewustwording dat sociale zekerheid niet zomaar
uitkeringen verschaft, maar door dit te doen een zeer fundamentele bijdrage levert tot
het basale reproductieproces van de samenleving. Meteen werd ook duidelijk dat de
uiteindelijke doelstelling van de sociale zekerheid niet gevat ligt in minimale of loon-
gekoppelde inkomensgarantie maar in haar bijdrage tot sociale integratie. Die idee
werd in 1992 voor het eerst formeel verwoord, en wel door de EU. De aanbevelin-
gen uit 1992 (Europese Commissie, 1992a; Europese Commissie, 1992b) schuiven
sociale integratie als uitdrukkelijke doelstelling van de sociale zekerheid naar voren.
Ondertussen zijn we dus op drie expliciete doelstellingen gestoten: minimumbe-
scherming, loonkoppeling en uiteindelijk en vooral sociale integratie.
Tot nu toe zijn de begrippen sociale participatie en sociale integratie nogal slordig
door elkaar gebruikt. Dat is niet terecht. Zonder uitgebreide theoretische analyses ter
zake maar met het oog op conceptuele duidelijkheid stellen wij voor om sociale par-
ticipatie te concipiëren op het vlak van de individuele burger of van zijn gezinsver-
band. De inkomensbescherming uit het sociale zekerheidssysteem laat toe dat burgers,
zelfs als zij in de onmogelijkheid verkeren om een inkomen uit arbeid te verweren,
kunnen participeren in de samenleving. Wanneer burgers, op individueel niveau,
sociaal participeren, manifesteert zich op het collectieve vlak van de samenleving een
toestand van sociale integratie: een samenleving waarin eenieder aan zijn trekken kan
komen en functioneel kan bijdragen tot het bredere geheel.
Wanneer men de geschiedenis van de sociale zekerheid overschouwt, lijkt vooral
dit aspect de invoering en ontwikkeling van de verschillende voorzieningen geïnspi-
reerd te hebben. Arbeidsongeschiktheidsuitkeringen, werkloosheidsuitkeringen, pen-
sioenen en zelfs de kinderbijslagen zijn tot verplichte of – in het geval van de Neder-
landse pensioenregelingen – tot quasi verplichte regelingen gemaakt, niet zozeer om
de arbeidsongeschikten, werklozen, ouderen of kinderen ter wille te zijn maar omdat
de samenleving daar nood aan had. Op korte termijn en bij de verdediging van be-
leidsvoorstellen spelen natuurlijk het belang, de situatie en de verzuchtingen van des-
betreffenden een belangrijke rol. In Nederland hebben de reacties op de voorstellen
tot hervorming van de arbeidsongeschiktheidsregeling (WAO), waarvan meest recent
het plan Donner (Adviescommissie Arbeidsongeschiktheid 2001), dit nog maar eens
aangetoond. Op lange termijn en ten gronde speelt echter een heel ander verhaal: het
verhaal of het zeer productieve Nederland plaats heeft voor beperkt arbeidsgeschik-
ten, of het zich de moeite kan getroosten om aangepaste arbeidsplaatsen, arbeidsrit-
mes en loopbanen te programmeren. De last voor de samenleving die dergelijke
maatregelen met zich mee brengen en de mogelijke bijdrage van de sociale zekerheid
om deze last te óntlasten worden dan de ultieme hoekstenen van het sociale zeker-
heidsbeleid. Niet de betaalbaarheid van regelingen maar de afweging van hun kost
tegenover hun totale schaduwkost wordt dan het ijkpunt. Die schaduwkost is dan
niet de eng gedefinieerde economische schaduwkost, maar de ruime schaduwkost die
tevens rekening houdt met de politieke en normatieve aspecten die er verband mee
houden.40
Om mogelijke verwarring te vermijden hanteren we het begrip ‘sociale integratie’ in
een enge betekenis, in de betekenis namelijk van een samenleving die het goed doet
van onderuit gezien, vanuit de burgers die hun plaats vinden in het geheel en dit tot
een vloeiend draaiend proces maken.
3. SOCIALE COHESIE
De focus van de sociale zekerheid is daarentegen de samenleving zelf. Op dit niveau
goochelt men tegenwoordig vaak met het concept ‘sociale cohesie’. Dit concept
houdt verband met één van de meest fundamentele vragen van elke samenleving: de
vraag hoe een samenleving samenhangt of cohesie vindt. Waar het bij sociale inte-
gratie gaat om het inpassen van een individu – of van individuen die tot een bepaalde
groep behoren – in een groter geheel, staat bij sociale cohesie het geheel centraal.
Met andere woorden, sociale integratie doelt op een deel-geheel-relatie (Vranken,
2001:41) terwijl sociale cohesie een geheel betreft. Of, zoals Fairweather e.a.
(2002:124) stellen, sociale cohesie heeft geen zinvolle betekenis op het niveau van het
individu. Een individu kan niet samenhangen en kan geen cohesie vertonen. Om
zich over de cohesie van een samenleving uit te spreken, dient men volgens Vranken
(2001:45) inzicht te verwerven in de verhoudingen tussen de verschillende delen van
dit geheel. De focus komt dan te liggen op maatschappelijke geledingen, velden en
functies en hoe deze op elkaar inspelen.
Kern van het verhaal wordt dan de samenleving zelf die de sociale zekerheidsrege-
lingen nodig heeft om op een vlotte wijze te functioneren. Pensioenregelingen zijn
er dan niet alleen om de ouderen een welverdiende rust te gunnen maar om werken-
den, die omwille van hun ouderdom minder productief worden, op een aanvaardbare
wijze te kunnen verplichten het productieproces te verlaten. Hetzelfde geldt voor
zieken en arbeidsongeschikten. Men heeft nood aan sociale zekerheidsvoorzieningen
om hen even of voor langere duur uit het productieproces te kunnen stoten.
Het nieuwe discours verschilt dan ook met het vorige voor wat betreft het analy-
seniveau. Waar sociale integratie zich eerder op het micro- en mesoniveau situeert,
veronderstelt de bijdrage van de sociale zekerheid tot sociale cohesie een ruimere
invalshoek. De focus verschuift van het uitkeringsrecht en de eventuele bijdrageplicht
van de verzekerde, de microdiscussie van juridische en contractuele verhoudingen, de
ins en outs van het sociale zekerheidssysteem naar het discours over de inkomensbe-
schermende, zorgende en activerende instituties waaraan onze samenleving behoefte
heeft om als een productieve, maar tegelijkertijd ook cohesieve samenleving te kun-
nen functioneren. Deze verschuiving veronderstelt een veel breder perspectief.
Op het institutionele vlak ligt de nadruk niet langer op de inherente logica van het
sociale zekerheidssysteem maar op haar compatibiliteit met andere maatschappelijke
sferen. Hoe draagt en kan sociale zekerheid bijdragen tot een functionele samenle-
ving? Het succes van een samenleving wordt in belangrijke mate bepaald door de
onderlinge coherentie van de deeldomeinen waaruit zij is opgebouwd. De interpe-
netratie van verschillende domeinen is een idee dat reeds werd geopperd in de jaren
vijftig (Parsons en Smelser 1956; Polanyi 1957) en recentelijk zowel op beleidsvlak als
op theoretisch vlak terug opgang maakt (Lockwood, 1992; Mouzelis, 1991; Lock-
wood, 1999). Op Europees niveau groeit het besef dat een adequaat sociaal beleid
mede de economische slagkracht bepaalt. Zo bijvoorbeeld het Eu-rapport ‘Social41
Protection as a Productive Factor’ (Berghman e.a., 1998) dat aantoont dat sociale
voorzieningen een socio-economische functie vervullen. Dit impliceert een blikver-
ruiming naar de brede maatschappelijke relevantie van de sociale zekerheid. De eer-
der beperkte focus van haar eerste, tweede en derde doelstelling wordt opengetrok-
ken naar het samenspel van het sociale zekerheidsinstrumentarium met andere
maatschappelijk relevante velden. Op theoretisch vlak vinden we die idee vooral te-
rug bij Lockwood. In een poging om een structureel- met een actormodel te combi-
neren, stelt Lockwood dat een gebrek aan coherentie tussen de diverse beleidssecto-
ren en structurele tegenstrijdigheden de basis vormen voor sociaal conflict en dalende
sociale cohesie (Mortensen, 1999:19; Lockwood, 1999:63-64).
Tot zover de blikverruiming vanuit een structureel perspectief. Lockwoods analyse
introduceerde reeds de idee dat men een samenleving ook kan interpreteren als een
samenspel tussen sociale groepen. In een macrobenadering op het actorniveau staat de
vraag centraal hoe verschillende maatschappelijke geledingen samenhangen en bijdra-
gen tot een maatschappelijk collectief project (Kearns en Forrest, 2000:996). Sociale
voorzieningen worden dan kunstmatige bemiddelingsvormen tussen diverse sociale
geledingen. Die idee sluit nauw aan bij het economische principe dat duurzame ont-
wikkeling het best bereikt wordt door middel van coöperatie omtrent gedeelde be-
langen (Dahrendorf e.a., 1998; Heyneman 2001:2). Het strookt tevens met de theo-
rie van de menselijke schade (Viaene, 1976). Deze laatste stelt dat wederzijdse
afhankelijkheid tot collectieve schade kan leiden wanneer sociale risico’s zich voor-
doen. Beide theorieën onderschrijven dus tevens de stelling dat samenwerking op
basis van collectieve belangen noodzakelijk is vanuit functioneel oogpunt, niet alleen
om in de behoeften van specifieke groepen te voorzien maar tevens als tegenwicht
voor desintegratie van de ruimere samenleving.
Ondanks het gebrek aan consensus over de precieze reikwijdte van de doelstellin-
gen van sociale zekerheid, is het moeilijk te ontkennen dat sociale zekerheid een in-
vloed uitoefent op sociale relaties. Beschouwingen over het ontstaan en de ontwik-
keling van de welvaartsstaat plaatsen de sociale zekerheid wel eens in een soort
afruilpositie ten opzichte van sociale vrede en sociale stabiliteit (Flora, 1986:XII-XVI;
Berghman e.a., 1998:3, Mishra, 1999:117; Offe, 2000:67; Crouch, 1999:126-135).
Het succes van de naoorlogse welvaartsstaat zou onder meer te danken zijn aan een
compromis tussen conflicterende sociale geledingen met gedeelde belangen (De
Swaan, 1988:176-177; Crouch, 1999:414). Werknemers waren afhankelijk van be-
taalde arbeid om in hun levensonderhoud en dat van hun gezin te voorzien. Tezelf-
dertijd hadden werkgevers nood aan gezonde werknemers en sociale vrede om eco-
nomische productiviteit te kunnen waarborgen. Het compromis bestond uit een
soort contract, algemeen gekend onder de term ‘sociaal contract’, waarin werkne-
mers, in ruil voor sociale rechten en een plaats in het beleidsproces, sociale vrede en
orde zouden bewaren.
De perceptie van een verstoring van dit maatschappelijk evenwicht bevordert de
actuele aandacht voor sociale cohesie. De (impliciete) ondertekenaars van het naoor-
logse sociaal contract waarop de welvaartsstaat gestoeld is, vormen niet langer een
reflectie van de huidige sociale tegenstellingen. Bijgevolg kan de efficiëntie en de
legitimiteit van zowel het sociaal beschermingssysteem als van het beleidsproces
waarin sociale regelingen gestalte krijgen, in vraag gesteld worden. Steeds vaker gaan
stemmen op voor nieuwe instituties, geënt op de huidige maatschappelijke geledin-
gen en tegenstellingen (Flora, 1986:XXVI; Leibfried en Obinger, 2000). Dat deze42
actorgeoriënteerde macro-interpretatie van sociale cohesie nauw verweven is met de
eerder beschreven structurele invalshoek hoeft geen betoog.
In het verlengde van deze verder reikende doelstellingen kwam tevens een ruimer
instrumentarium van sociale voorzieningen tot ontwikkeling. We kunnen ons echter
de vraag stellen of dit allemaal onder de noemer ‘sociale zekerheid’ moet ressorteren.
Is de sociale zekerheid beperkt tot het geheel van wettelijke regelingen? Maken ook
de beroepsgebonden en fiscale regelingen, zoals beschreven in Titmuss’ ‘social divisi-
ons of welfare’ (Titmuss, 1958), of zelfs herscholingsactiviteiten, reïntegratie-initiatie-
ven en arbeidsbemiddeling er deel van uit? Meer nog: behoort alles wat bijdraagt tot
de functionele werking en de cohesie van de samenleving tot de sociale zekerheid?
Het antwoord is tweeledig. Als men het onderscheid aanhoudt tussen het sociale
zekerheidssysteem en het sociale zekerheidsbeleid, dan is het perfect logisch om de
sociale zekerheid, in de zin van het sociale zekerheidssysteem, beperkend te definië-
ren (Boos e.a., 1991:7). Het ligt bovendien voor de hand dat juristen, die in de eerste
plaats specialisten in de rechtsinstrumentering, in de logica en coherentie ervan zijn,
zich daar toe aangetrokken voelen. Het sociale zekerheidsbeleid dat bepaalde doelstel-
lingen wil nastreven en bepaalde functies, zoals bijvoorbeeld sociale cohesie, gestalte
wil geven, zal echter een veel breder instrumentarium dan het klassieke, wettelijke
uitkeringsstelsel moeten inschakelen (Berghman, 1986:16). Meer nog, zelfs zo men
beleid maakt met betrekking tot klassieke sociale zekerheidsregelingen dient men zich
bewust te zijn van hun impact. De doelstellingen en functies van deze regelingen
situeren zich op een breder, dieper en meer macroniveau dan men op het eerste ge-
zicht en met een microredenering zou denken (Berghman e.a., 1998:9). Is het dus
belangrijk te weten wat sociale zekerheid is, nog belangrijker is zich bewust te zijn
van de evolutie in het denken van sociale zekerheid en de brede maatschappelijke
relevantie waarop men dan botst.
De verhouding tussen het microperspectief van de sociale zekerheidsregeling en
het macroperspectief van de relevantie daarvan voor de sociale cohesie is echter een
onderontwikkeld onderzoeksthema gebleven. Beleidsdocumenten hebben het de
laatste tijd graag en vaak over sociale cohesie maar een duidelijke interpretatie ont-
breekt, ook op het Europese niveau. Er is geen eensgezindheid over wat men zich
daarbij moet voorstellen en hoe het bewerkstelligd kan worden. Men beschouwt
sociale cohesie wel graag als de cruciale uitdaging voor de toekomst, de precieze be-
tekenis ervan blijft echter onduidelijk. De politieke retoriek en het wetenschappelijk
discours lijken nog een redelijke afstand van elkaar verwijderd. Maar ook op weten-
schappelijk niveau heerst er (nog) geen consensus over de invulling van het begrip
sociale cohesie.
Reeds tal van onderzoekers trachtte een eenduidige invulling aan sociale cohesie
te geven (Jenson, 1998; Berger-Schmitt, 2000). Bij een grondige lezing blijkt dat heel
wat definities en operationaliseringen ervan zich in het verlengde van het discours
omtrent sociale in- en uitsluiting situeren. De verwarring op Europees vlak, waarbij
sociale cohesie te pas en te onpas opduikt in het debat omtrent sociale uitsluiting,
vormt hiervan een duidelijke illustratie, merkt Vranken op (2001:45).
Bij nader toezien blijken er meerdere aspecten vast te zitten aan sociale cohesie.
Meer nog, net het samenspel van deze aspecten bepaalt de eigenheid, maar tevens de
complexiteit van het fenomeen. In de benadering van sociale cohesie die wij voor-
staan, ligt de focus op een brede macro aanpak en trachten we het actor met het
structureel perspectief te combineren.43
Sociale cohesie blijkt op het eerste gezicht een ‘economisch’ aspect te omvatten. De
aandacht voor sociale cohesie spruit veelal voort uit een bezorgdheid voor sociaal-
economische verschijnselen zoals stijgende werkloosheid, armoede en inkomenson-
gelijkheid (OECD, 1998; OECD, 2001). Deze fenomenen worden steeds vaker geïn-
terpreteerd als neveneffecten van een te eenzijdige gerichtheid op economische doel-
einden. Centraal staat de idee dat stijgende inkomensongelijkheid gepaard gaat met
dalende sociale cohesie en mogelijkerwijs uitmondt in polarisering en dualisering.
Zodra een samenleving een bepaald welzijnsniveau bereikt heeft, blijkt niet zozeer
het absolute inkomensniveau maar de relatieve inkomensspanning van belang te zijn.
De cruciale vragen luiden dan als volgt: hoe slagen door ongelijkheid gekenmerkte
samenlevingen er in om consensus en coöperatie tussen hun geledingen te realiseren;
en op welk punt wordt ongelijkheid een bedreiging voor de sociale cohesie? De in-
komensbreuklijn vormt echter slechts één van de mogelijke breuklijnen die een sa-
menleving kunnen opdelen. Ras, religie, taal en leeftijd zijn voorbeelden van andere
kenmerken die de interne cohesie van een samenleving kunnen bedreigen. De focus
van de sociale zekerheid op inkomen en inkomenszekerheid verklaart de centrale rol
van inkomensongelijkheid in het discours omtrent sociale cohesie.
De capaciteiten om met inkomensspanningen om te gaan blijken echter van sa-
menleving tot samenleving te verschillen. Dit brengt ons bij een tweede aspect dat de
waarden en normen omvat die in samenlevingsverbanden worden onderschreven en die
onder meer te maken hebben met de mate en reikwijdte van de solidariteit waartoe
men bereid is. In het Verenigd Koninkrijk lijkt men bijvoorbeeld meer ongelijkheid
te kunnen verdragen dan in Scandinavische samenlevingen (Svallfors, 1997). Een
grotere ongelijkheid zal er dan ook minder vlug een gevaar betekenen voor de conti-
nuïteit van de samenleving. Meteen blijk dat niet zo zeer de inkomensongelijkheid
op zich maar de maatschappelijk ideologische context sociale cohesie kleurt. Het is
dan niet zo verwonderlijk dat sociale ongelijkheid pas als illegitiem werd ervaren na-
dat de democratische ideologie van politieke vrijheid en gelijkheid gemeengoed was
geworden (Kaufmann, 1998:107).
Wat het ‘institutioneel-procedureel’ aspect betreft, kwam Berger (1998:352-372) tot
de conclusie dat de beschikbaarheid van conflict remediërende macro-organen een
belangrijke rol speelt in het al dan niet bereiken van overeenkomsten omtrent ge-
deelde belangen. Echter, gelijksoortige instituties kunnen tot zeer uiteenlopende re-
sultaten leiden, afhankelijk van de vooropgestelde ideologie en de belangen die zij
dienen. In dit aspect ligt de specifieke klemtoon van sociale cohesie op ‘horizontal
mediation’ (Berger, 1998:363) of conflictregulering tussen verschillende segmenten
van de samenleving. Burgers moeten er daarbij van op aan kunnen dat besluiten vol-
gens legitieme spelregels worden genomen. Procedurele rechtvaardigheid speelt hier
een cruciale rol (Lockwood, 1999:64). Traditioneel waren de spelregels gevat in col-
lectieve maatregelen en voorzieningen; de laatste tijd ziet men echter het belang toe-
nemen van flexibilisering en individualisering en rijst de vraag hoe dit zich laat ver-
zoenen met de noodzakelijke legitimiteit van spelregels. In de drieledige overlegs-
tructuur die hoorde bij de corporatistische welvaartsstaat vinden nieuwe sociale gele-
dingen en groepen die zich ten gevolge van sociaal-economische veranderingen op
de arbeidsmarkt begeven, moeilijk hun plaats. Hoewel sociaal overleg nog steeds de
geijkte formule lijkt om schijnbaar conflicterende principes met elkaar te verzoenen,
dienen de procedures aangepast aan de huidige sociaal-economische context opdat dit44
overleg de efficiëntie en de legitimiteit van het naoorlogse succesverhaal zou behou-
den (Bessis, 1995:25; Berghman, 2000:13).
Sociale cohesie verwijst tenslotte ook naar wat men als ‘sociaal kapitaal’ is gaan aan-
duiden: alle organisaties die zich tussen het individu en de macro-instituties bevin-
den. Dit zijn de samenwerkingsverbanden en sociale netwerken die gestalte geven
aan het maatschappelijke middenveld, aan de ‘civil society’. Een legitiem horizontaal
overlegsysteem op macroniveau waar overleg tussen (vertegenwoordigers van) orga-
nisaties plaatsvindt, veronderstelt een verticale as die erin slaagt gedeelde belangen te
groeperen. Zolang gevestigde organisaties kunnen rekenen op de loyaliteit van dege-
nen die zij vertegenwoordigen (Kaufmann, 1998:109) en zolang wijd verspreide
vertegenwoordigingsorganisaties erin slagen zich te profileren op de horizontale as,
vervult het horizontaal overlegsysteem een zeer functionele rol.
Samenvattend heeft sociale cohesie niet zozeer te maken met sociale ongelijkheid
op zich, maar met de relatieve mate ervan, met de waarden en normen die een sa-
menleving erbij hanteert en met de beschikbare procedurele regels die er al dan niet
in slagen de cruciale sociale belangen te kanaliseren en te representeren.
4. DE TOEKOMST
Arts geeft in zijn bijdrage over maatschappelijke ontwikkelingen de lezer een dubbele
boodschap mee. Vooreerst wijst hij erop dat de toekomst gedoemd is om in het ver-
lengde te liggen van het verleden. Dat verleden, de behoeften, belangen en functies
die er speelden kan men niet zomaar overboord gooien. Tegelijkertijd maakt hij ons
alert voor het nieuwe: de risicosamenleving en de reflexieve moderniteit. Zo worden
wij geleidelijk aan geconfronteerd met het einde van de gestandaardiseerde levens-
loop (Beck en Ritter, 1992; Giddens, 1990) en de flexibiliteit in arbeids- en samenle-
vingsverbanden (Van Hootegem, 1991; Ferrera e.a., 2000:59; Muffels, 2001). Vele
van deze vernieuwingen zijn nog maar ten dele zichtbaar en presenteren zich als
nieuwe onderstromen (Van Hootegem, 2000; Vandenbrande, 2001). Toch dwingen
zij ons tot herbronning van de sociale zekerheid opdat deze haar doelstellingen en
impliciete functies in de toekomst kan waarborgen.
Nieuwe vragen met betrekking tot de verschillende aspecten van het sociale ze-
kerheidsbeleid dringen zich op. Hoe moet het sociale zekerheidsstelsel er in de toe-
komst uitzien? Dit is niet louter de vraag naar een meer of minder wettelijk systeem,
naar  CAO-arrangementen en ‘employee benefits’, maar tevens een vraag naar welke
formules de beste beveiliging geven voor de flexibele werknemer die ook herscho-
lingsmogelijkheden behoeft. Ook de vraag naar het te verkiezen overheidsniveau, het
EU-vlak, de nationale lidstaat, de regio of het locale niveau en naar de horizontale
bevoegdheidsverdeling tussen de overheid, de sociale partners of de markt dringt zich
op. Deze vragen zijn minder technisch dan zij op het eerste gezicht lijken. Zij behel-
zen immers de vraag naar het niveau waarop genoeg gemeenschappelijkheid in waar-
den en normen aanwezig is om een draagvlak te bieden voor procedures en spelre-
gels.
Ten slotte zijn er nog twee punten die van bijzonder belang lijken voor de toe-
komstige ontwikkeling van het sociale zekerheidsbeleid. Conform de ‘social policy
chain’ die eerder aan bod kwam, wijzen recente onderzoeksbevindingen op de cruci-
ale rol die de competenties van burgers moeten spelen (Esping-Andersen e.a., 2001).45
Het aanscherpen van de zgn. ‘capabilities’ van de burgers en het veel ruimhartiger in
staat stellen van burgers om hun ‘capabilities’ op peil te houden, zouden een veel meer
preventief aangezette vorm van activering vertegenwoordigen. Ten tweede zijn er de
zeer complexe en vluchtige besluitvormingsprocessen waaraan we in de toekomst
vorm zullen moeten geven. Wat zich momenteel op EU-vlak afspeelt, is erg verhel-
derend. Men slaagt er op EU-vlak niet echt in om een voldragen sociaal beleid uit te
werken, gebruik makend van de rechtsinstrumenten van verordeningen en richtlijnen
die daar voorradig zijn. Paradoxaal genoeg komt men er echter wel toe om gestalte te
geven aan een ‘Open Method of Co-ordination’, eerst op het vlak van het werkgelegen-
heidsbeleid en recentelijk op dat van sociale insluiting en pensioenen. Op een enigs-
zins vrijblijvende, flexibele wijze komt men aldus tot beleidsafspraken. Ook de con-
venanten die in Nederland door de centrale overheid met lagere overheden worden
afgesloten laten een soortgelijke flexibiliteit zien. Niet alleen lijkt dit aan te sluiten bij
de incrementele, trial and error, op benchmarks georiënteerde nieuwe beleidsprak-
tijk. Tegelijkertijd is dit de wijze waarop een veel meer gevarieerd palet aan beleids-
actoren, van nieuwe belangengroepen en actiegroepen, kan betrokken worden bij
het beleidsproces. Deze nieuwe beleidsactoren zijn legitieme maar soms vluchtige
woordvoerders van belangen die niet onmiddellijk worden opgenomen door de klas-
sieke sociale partners. Ook daarin toont zich de grondige verschuiving waarmee soci-
aal zekerheidsbeleid in de toekomst te maken zal hebben.
In de continentale context zou dat er kunnen toe leiden dat er nog wel steeds een
poldermodel mogelijk is, maar dan niet in de vorm van traditionele, duidelijke en
stabiele overeenkomsten maar van een complex, dynamisch en flexibel groeiend ak-
koord. In dergelijke context worden de sociale zekerheidsjuristen dan niet zozeer de
bewakers van het sociale zekerheidssysteem maar vooral van de procedures waarlangs
het sociale zekerheidsbeleid vorm dient te krijgen.Kees Goudswaard
HOUDBARE SOLIDARITEIT IN DE 21ste EEUW
1. INLEIDING
Het is thans – aan het begin van de 21ste eeuw en na 100 jaar sociale verzekeringen –
een mooi moment voor een bezinning op de toekomst van de sociale zekerheid. De
belangrijkste vraag is in hoeverre de huidige arrangementen nog houdbaar zijn in een
omgeving die in tal van opzichten aan het veranderen is. De afgelopen jaren hebben
in Nederland, maar ook elders, al veel ingrijpende veranderingen plaatsgevonden in
de sociale zekerheid. Centrale elementen daarbij waren een terugtredende overheid
en een bevordering van de activerende werking van het stelsel, onder meer door
middel van de introductie van marktwerking. De bedoeling is dat betrokkenen meer
met de kosten van sociale regelingen worden geconfronteerd, waardoor het gebruik
wordt beperkt. Belangrijke vraag is of de trend van een terugtrekkende overheid en
een oprukkende markt in de 21ste eeuw voortgezet zal worden en – in het verlengde
– hoe de solidariteit in het sociale stelsel in de toekomst gestalte kan krijgen.
Het sociale stelsel zal sterk worden beïnvloed door een aantal maatschappelijke en
economische trends. Zeer belangrijk is vanzelfsprekend de vergrijzing en de conse-
quenties daarvan voor de houdbaarheid van het stelsel. De vergrijzing leidt tot aan-
zienlijke kostenstijgingen bij de oudedagregelingen en de gezondheidszorg. Het cre-
eren van meer draagvlak voor deze voorzieningen vormt één van de grote uitdagin-
gen van de 21ste eeuw.
Voorts is de vraag of de huidige arrangementen nog voldoende aansluiten bij
nieuwe maatschappelijke en economische trends, wensen en ontwikkelingen. Ook
hier is de houdbaarheid van het sociale stelsel in het geding. Zo heeft het streven naar
economische zelfstandigheid en individualisering aanzienlijke consequenties voor de
toekomstige inrichting van het stelsel. Daarnaast is de flexibilisering van de arbeids-
markt van belang. De vraag is of het stelsel van sociale zekerheid wel voldoende is
toegesneden op de toenemende variatie in arbeidspatronen en arbeidsrelaties en de
zogeheten nieuwe sociale risico’s. Ook de ontwikkeling naar een kenniseconomie
schept belangrijke uitdagingen voor de vormgeving van sociale arrangementen.
Tenslotte is de voortschrijdende internationalisering en met name de Europese
integratie van belang voor de toekomst van de sociale zekerheid. Dit proces biedt
zowel kansen voor de sociale zekerheid (via een hogere economische groei en werk-
gelegenheid) als bedreigingen (via een negatieve beleidsconcurrentie). Belangrijke
vraag is of in de toekomst in Europa de stelsels van sociale zekerheid van de lidstaten,
al dan niet gedwongen, meer op elkaar afgestemd zullen worden.
In deze bijdrage worden de consequenties van de genoemde trends nader uitge-
werkt, vooral uitgaande van de Nederlandse situatie,
1 waaraan specifieke aanbevelin-
                                                     
1  Een uitgebreide analyse van huidige regelingen en beleid wordt gegeven in: Goudswaard, De
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gen worden gekoppeld om te komen tot een houdbaar stelsel. De opbouw is als
volgt. In paragraaf 2 worden het vergrijzingsproces en de gevolgen daarvan voor de
sociale zekerheid geschetst. Beleidsopties in relatie tot de AOW en de aanvullende
pensioenen krijgen de aandacht. Paragraaf 3 gaat over de consequenties van sociaal-
culturele en sociaal-economische ontwikkelingen als individualisering en flexibilise-
ring. In deze paragraaf worden ook mogelijkheden voor een meer levensloopbesten-
dige sociale zekerheid verkend. De gevolgen van internationalisering en in het bij-
zonder de Europese economische integratie komen in paragraaf 4 aan bod. Na een
bespreking van de huidige rol van de Europese Unie op het terrein van de sociale
zekerheid worden opties voor een versterking van die rol op hun merites bezien. In
paragraaf 5 volgen conclusies.
2. INSPELEN OP  VERGRIJZING
Gevolgen
Nederland vergrijst, evenals overigens alle andere OESO-landen, zij het in wisselende
mate. In de komende tientallen jaren zal het aandeel van de ouderen in de Neder-
landse bevolking sterk toenemen. Hierbij speelt de ‘babyboom’ van na de tweede
wereldoorlog een belangrijke rol. Verder is de vergrijzing een gevolg van de sterke
daling van het aantal geboorten sinds het midden van de jaren zestig (‘baby bust’) en
de toename van de gemiddelde levensverwachting. De volgende cijfers – ontleend
aan de middenvariant van de meest recente bevolkingsprognose van het Centraal
Bureau voor de Statistiek – zijn veelzeggend. De Nederlandse bevolking zal niet veel
meer groeien en in 2020 uitkomen op ruim 17 miljoen inwoners. Dat aantal blijft
ongeveer gelijk tot 2050. Aan het eind van de twintigste eeuw maakten 15–64 jari-
gen – dat is de (potentiële) beroepsbevolking – 68% van de totale bevolking uit. Tot
2010 neemt hun aandeel nog verder toe. Daarna zet een daling in; tegen het jaar
2040 hoort ongeveer 60% van de bevolking tot deze groep. Binnen de beroepsbe-
volking valt de eerstkomende twintig jaar een scherpe verschuiving naar oudere leef-
tijdscategorieën waar te nemen.
Het aantal 65-plussers neemt gestaag toe en zal in 2040 ongeveer tweemaal zo
groot zijn als in 2000. Uitgedrukt als aandeel van de 15–64 jarigen wordt gesproken
van de ‘grijze druk’. In 2000 staan tegenover elke honderd 15–64 jarigen nog onge-
veer twintig 65-plussers. In 2040 zijn er 39 ouderen per honderd potentieel econo-
misch actieven. Het jaar 2040 betekent een keerpunt. Hierna is het piekeffect van de
baby boom achter de rug en zal de grijze druk licht dalen. Maar de vergrijzing van de
bevolking is een structureel verschijnsel.
De vergrijzing heeft in tal van opzichten grote maatschappelijke consequenties,
niet in de laatste plaats financiële consequenties. Volgens de meest recente CPB-
ramingen zullen de collectieve uitgaven voor AOW, zorg en arbeidsongeschiktheid bij
ongewijzigd beleid in 2040 circa 9% van het bbp hoger zijn dan nu het geval is,
goeddeels als gevolg van de vergrijzing (CPB, 2000). Daar staat tegenover dat de ge-
pensioneerden in 2040 ook ongeveer 5% van het bbp meer belasting zullen betalen
dan nu het geval is. Dit is mede het gevolg van de fiscale behandeling van pensioe-
nen, waarbij de belastingheffing wordt uitgesteld tot het pensioen feitelijk wordt ont-
vangen. Per saldo resulteert niettemin nog steeds een aanzienlijke stijging van de49
budgettaire lasten. Deze lasten komen goeddeels te drukken op een krimpende be-
roepsbevolking.
Gedurende de jaren ‘90 groeide het besef dat de vergrijzing aanzienlijke gevolgen
zal hebben voor het stelsel van sociale zekerheid. Naar aanleiding daarvan is er een
maatschappelijk en wetenschappelijk debat op gang gekomen over de wijze waarop
ingespeeld dient te worden op de vergrijzingsproblematiek. Hieronder worden het
ingezette beleid en enkele alternatieven nader belicht.
Arbeidsdeelname ouderen
Een grotere arbeidsdeelname kan de financieringsgrondslag van vergrijzingsgevoelige
regelingen verbreden. Mede daarom vormt een verdere verhoging van de participatie-
graad één van de belangrijkste doelstellingen van het overheidsbeleid. In het bijzonder
zal de arbeidsdeelname van oudere werknemers moeten toenemen. Deze is op dit mo-
ment erg laag, hoewel de laatste jaren juist weer een stijging is opgetreden. De ar-
beidsdeelname in de leeftijdscategorie 55-64 jaar bedraagt thans circa 33% in Neder-
land. Op zichzelf is de lage arbeidsparticipatie van ouderen een internationaal
verschijnsel. Het niveau in Nederland is echter lager dan in de meeste andere landen.
Zo bedraagt de arbeidsparticipatie van de leeftijdscategorie 55-65 jaar in de EU ge-
middeld 36%, en in de VS en Japan ongeveer 50%. Dat plaatst Nederland en enkele
andere Europese landen in een kwetsbare positie in relatie tot de vergrijzing. Immers,
komt hierin geen verandering, dan zou – gegeven de veroudering van de beroepsge-
schikte bevolking – de totale arbeidsparticipatie niet toenemen maar gaan dalen.
Aan de lage arbeidsdeelname van ouderen liggen diverse oorzaken ten grondslag.
Duidelijk is evenwel dat de aantrekkelijkheid van de diverse uittredingsroutes (VUT,
WAO, WW) een zeer belangrijke rol heeft gespeeld (Lindeboom, 1998). Met name de
VUT is
 de afgelopen jaren een geliefde uittredingsroute geworden.
Verschillende maatregelen zijn noodzakelijk (SER, 1999). Voor wat betreft de soci-
ale zekerheidsregelingen dient (onnodig) vervroegde uittreding minder aantrekkelijk
te worden, zowel voor werkgevers als voor werknemers. Oudere WAO-ers en WW-
ers moeten op dezelfde wijze worden behandeld als jongeren. Daarbij past bijvoor-
beeld herinvoering van de sollicitatieplicht voor 571/2-jarigen. Flexibele pensioenre-
gelingen moeten een sterkere prikkel bevatten om langer door te werken (onder
meer door de opbouw van een hoger pensioen). Voorts is een versterking van het
leeftijdsbewust – en op termijn leeftijdsonafhankelijk – personeelsbeleid wenselijk.
Door een vergroting van de employability, waarbij scholing een zeer belangrijke rol
speelt, en, waar nodig, aanpassing van de arbeidsomstandigheden, kunnen oudere
werknemers gemotiveerd, mobiel en inzetbaar blijven. Het langer doorwerken blijft
vanzelfsprekend een individuele keuze, maar die keuze moet wel mogelijk en aan-
trekkelijk worden gemaakt.
Ook op Europees niveau is dit onderwerp op de beleidsagenda geplaatst. De Eu-
ropese Commissie is voornemens de arbeidsdeelname van ouderen in de werkgele-
genheidsrichtsnoeren te verwerken.
Beleidsopties AOW
Er van uitgaande dat voor ingrepen in de hoogte van de AOW-uitkering zeer weinig
maatschappelijk draagvlak is, resteren er enkele andere beleidsopties.50
In de eerste plaats kan worden overwogen om de groep 65-plussers geleidelijk mee te
laten betalen aan de kosten van de AOW. Nu geldt voor deze groep een premievrij-
stelling, waardoor het belasting- en premietarief in de eerste schijf voor hen bijna
18% lager is dan voor 65-minners. Deze vrijstelling is gegrond op de verzekeringsge-
dachte. Dat snijdt echter geen hout, want bij de AOW is geen sprake van een relatie
tussen de (hoogte van de) uitkering en de te betalen premie. Bij de financiering is
sprake van inkomenssolidariteit, zodat de AOW veeleer het karakter van een basis-
voorziening heeft. Premieheffing bij 65-plussers treft overigens alleen de inkomens
boven de AOW-uitkering, vanwege de netto-netto koppeling van de AOW aan het
minimumloon. Met name de aanvullende pensioenen worden getroffen. Daar staat
tegenover dat de opbouw van de aanvullende pensioenen sterk fiscaal gefaciliteerd
wordt. Al met al vergroot premieheffing bij 65-plussers het draagvlak van de AOW en
versterkt de intergenerationele solidariteit. De lasten op toekomstig werkenden hoe-
ven minder te stijgen, waardoor de druk op de arbeidskosten afneemt, met positieve
effecten op de werkgelegenheid. Fiscalisering van de AOW-premie (financiering uit
de algemene middelen) heeft materieel ongeveer hetzelfde effect als invoering van
een premieplicht voor 65-plussers. Voor zover de geïntroduceerde premiemaxime-
ring leidt tot een fiscalisering van de AOW, zullen 65-plussers dus eveneens meer gaan
bijdragen. Een verdere fiscalisering draagt bij aan de houdbaarheid van de AOW.
2
In de tweede plaats kan in dit verband worden gedacht aan het geleidelijk verho-
gen van de AOW-leeftijd. Diverse landen hebben de pensioenleeftijd al verhoogd met
het oog op de vergrijzing. Een veelal betere gezondheid van ouderen en een stijgen-
de levensverwachting vormen goede argumenten hiervoor. Wel geldt als bezwaar
tegen deze optie dat de financiële effecten gering zullen zijn, zolang de arbeidsparti-
cipatie van oudere werknemers nog zo laag is. Verhoging van de AOW-leeftijd zou
dan immers voor velen een langere VUT, WAO of WW-uitkering betekenen. Op lan-
gere termijn kan deze optie wel meer vruchten afwerpen. Denkbaar is ook om de
AOW-leeftijd variabel te maken, waarbij keuzevrijheid wordt geboden. Degenen die
kiezen voor een latere ingangsdatum zouden een wat hogere uitkering kunnen krij-
gen (Diamond, 2001). Deze optie past goed bij een grotere variëteit in arbeidsle-
vensloop.
Sparen en investeren
De stijgende uitgaven voor AOW-uitkeringen kunnen ook (voor een deel) worden
opgevangen door fondsvorming. Begin 1998 is hiertoe het AOW Spaarfonds ingesteld.
Het Spaarfonds vormt een afzonderlijk begrotingsfonds. Het fonds heeft een vordering
op de staat en belegt in staatsleningen. Het kabinet beschouwt het als een voordeel dat
bij het Spaarfonds sprake is van een herkenbare reservering van middelen voor de
AOW. De reële betekenis van dit fonds is echter erg gering. Het gaat in wezen om
een vestzakbroekzak-transactie op de begroting. Voor aflossing van de schuld aan het
fonds zullen extra bezuinigingen of belastingverzwaring nodig zijn. Over deze opties
beschikt de overheid ook zonder over te gaan tot vorming van het Spaarfonds. Be-
zwaarlijk is voorts dat fondsvorming op de begroting leidt tot rigiditeit: een goede
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premie, zie Ministerie van Financiën, Belastingen en premies; een verkenning naar nieuwe mo-
gelijkheden vanuit het belastingstelsel 2001, Den Haag 2001.51
allocatie van middelen over alternatieve aanwendingen wordt belemmerd. Het AOW
Spaarfonds moet worden beschouwd als een politiek aantrekkelijke vormgeving van
vermindering van de overheidsschuld. Dat laatste is op zichzelf een logische en ver-
standige manier om in te spelen op de vergrijzing. Sparen in de vorm van verminde-
ring van de overheidsschuld schept, via lagere rentelasten, ruimte op de begroting om
toekomstige vergrijzingslasten op te vangen. Daartoe is de komende tijd een structu-
reel begrotingsoverschot gewenst. Overigens is sparen vanzelfsprekend niet het enige
instrument om de vergrijzingslasten op te vangen. Evenzeer van belang is het inves-
teren in de sociaal-economische structuur en in de dynamiek van de (ken-
nis)economie.
Een verdergaand alternatief voor het AOW Spaarfonds is om een ‘echt’ fonds in te
stellen met een brede spreiding van beleggingen. Met andere woorden: introductie
van kapitaaldekking bij de AOW. Dit sluit aan bij het Europese debat over de wense-
lijkheid van meer funding van nationale pensioenstelsels. Voor Nederland (evenals
voor het Verenigd Koninkrijk) ligt deze beleidsoptie niet voor de hand, omdat reeds
een groot deel van het totale pensioen wordt gefinancierd op basis van kapitaaldek-
king en dat deel zal de komende jaren naar verwachting toenemen. De institutionele
besparingen liggen in ons land nu al op een zeer hoog niveau. Een zekere mix van
omslag- en kapitaaldekkingsfinanciering geeft een betere risicospreiding dan uitslui-
tend kapitaaldekking.
Aanvullende pensioenen
De kapitaalgedekte aanvullende pensioenen zijn in beginsel veel minder gevoelig voor
demografische veranderingen dan de via omslagpremies gefinancierde AOW. Bij omslag-
financiering moeten jongere generaties bereid blijven de jaarlijks stijgende premies
voor hun rekening te nemen. Kapitaaldekking geeft gepensioneerden in andere vorm
een claim op het nationaal inkomen, omdat zij (respectievelijk het pensioenfonds) hun
vermogenstitels (aandelen, obligaties, spaartegoeden) te gelde kunnen maken en be-
steden. Ook daarbij bestaan echter risico’s. Wanneer gepensioneerden hun besparin-
gen massaal willen omzetten in consumptie kan, gegeven de productiecapaciteit,
overbesteding optreden. Dit kan resulteren in inflatie, die de reële waarde van kapi-
taalgedekte aanspraken zou aantasten.
Overigens bevatten de meeste pensioenregelingen ook omslagelementen. Actieve
deelnemers betalen niet alleen premie voor de opbouw van hun eigen pensioen, maar
ook voor de indexering van de uitkering van reeds gepensioneerden. Bij eindloonrege-
lingen worden loonsverhogingen op latere leeftijd tevens berekend over alle reeds ver-
streken dienstjaren. Daardoor is een inhaalpremie noodzakelijk: de zogeheten ‘backservi-
ce’. Deze backservice wordt doorgaans omgeslagen over de premiebetalers, waarbij voor
jongeren en ouderen meestal dezelfde premie wordt gehanteerd. Een vergrijzend deel-
nemersbestand leidt door deze oorzaken bij een onveranderde opbouw van rechten tot
hogere pensioenpremies.
Ook bij de aanvullende pensioenen wordt de noodzaak van kostenbeheersing steeds
meer onderkend. In dit kader heeft het kabinet eerder voorgesteld geleidelijk over te
stappen van het thans gangbare eindloonstelsel naar een middelloonstelsel. Omdat dit
gemiddelde loon doorgaans lager is dan het loon aan het eind van de carrière, kwam dit
voorstel neer op versobering van de pensioenuitkering. Bovendien vermindert het
omslagelement in de financiering, doordat promotieverhogingen niet langer doorwer-52
ken in de pensioenopbouw over de achterliggende jaren. Een middelloonstelsel is daar-
door, aldus het kabinet, beter bestand tegen de vergrijzing. Daarbij valt op te merken
dat de ontwikkeling van de pensioengrondslag en de franchise en met name de mate
van indexatie van groter belang zijn voor de kostenontwikkeling.
Veel voordelen heeft de door Jansweijer (1998) bepleitte invoering van een mid-
delloonregeling met een lagere franchise en een voorwaardelijke indexering. Door de
laatstgenoemde aanpassing is sprake van een evenwichtiger verdeling van de risico’s
over werkgevers en deelnemers. Doordat een deel van het risico bij de deelnemers is
gelegd wordt de houdbaarheid van het stelsel vergroot. De verlaging van de franchise
die mogelijk wordt bij overgang naar een middelloonstelsel betekent dat met name
tweeverdieners in staat worden gesteld hun pensioenhiaat voor een belangrijk deel op
te vullen. Een middelloonstelsel sluit bovendien beter aan bij variaties in arbeidsle-
venslopen. Het eindloon is in die benadering immers maar een momentopname.
Degenen die tegen het eind van hun arbeidsleven een stapje terug willen doen, maar
nog wel willen blijven werken, ondervinden minder nadeel daarvan bij een middel-
loonstelsel. De keuze van het type pensioenregeling blijft overigens de verantwoor-
delijkheid van werkgevers en werknemers.
Een verdergaand alternatief is de beschikbare-premieregeling. Vanwege het individu-
ele karakter zijn de kosten van dit stelsel veel minder gevoelig voor de vergrijzing.
Daar staan echter nadelen tegenover. Het risico van tegenvallende beleggingsop-
brengsten en van een stijging van de inflatie ligt in dit stelsel volledig bij de (gewezen)
werknemer. Het uiteindelijke pensioenresultaat kan daardoor sterk tegenvallen. Bij een
eindloon- of middelloonstelsel kunnen deze risico’s worden opgevangen door jonge
cohorten premiebetalers: er is solidariteit tussen generaties. Bij een beschikbare-
premieregeling is geen enkele sprake van solidariteit, binnen noch tussen generaties.
3. MODERNISERING
Individualisering
Wellicht de belangrijkste maatschappelijke trend van de afgelopen decennia is de in-
dividualisering en de toegenomen nadruk op eigen verantwoordelijkheid en keuze-
vrijheid. Het streven naar economische zelfstandigheid komt tot uitdrukking in de
sterk toegenomen arbeidsparticipatie van vrouwen. Het kostwinnersgezin is niet lan-
ger het dominante huishoudenstype en inmiddels zijn er bijna tweemaal zoveel al-
leenstaanden als alleenverdieners. Tweeverdieners zijn nu de norm.
Op enkele punten is het stelsel van sociale zekerheid in de afgelopen jaren aange-
past aan deze trend. Werknemersverzekeringen waren naar hun aard altijd al geïndi-
vidualiseerd, maar de afgelopen decennia is onder meer ook de AOW, de belangrijkste
volksverzekering, vergaand verzelfstandigd. Dat geldt niet voor de bijstand, waar
sprake is van een partnerinkomenstoets.
Individualisering brengt ook de behoefte aan keuzevrijheid ten aanzien van sociale
zekerheidsregelingen met zich mee (Koning, 2000). Keuzevrijheid is voor werkne-
mers vooral toegenomen ten aanzien van pensioenregelingen. De sociale verzekerin-
gen en voorzieningen kennen echter nauwelijks keuzemogelijkheden.
Omdat te verwachten valt dat de trend naar economische zelfstandigheid en indi-
vidualisering zal doorzetten, is het nuttig te kijken op wat voor manier het sociale53
zekerheidsstelsel hierop kan anticiperen. Daarbij is het overigens belangrijk te bezien
wat de achterliggende oorzaak is van de behoefte aan keuzevrijheid binnen sociale
regelingen. Als die voortkomt uit de wens van werknemers om tot op zekere hoogte
zelf te kunnen bepalen hoe een bepaalde mate van inkomensbescherming vorm krijgt
of hoe groot de inkomensbescherming moet zijn, dan moet geprobeerd worden aan
die wens tegemoet te komen. Maar als de roep om keuzevrijheid voortkomt uit risi-
coselectie, waarbij de goede risico’s uiteraard degenen zullen zijn die geneigd zijn te
kiezen voor een lager niveau van inkomensbescherming, dan ligt het anders. Dan is
de roep om keuzevrijheid in feite een streven naar vermindering van risicosolidariteit,
en vergt om die reden een andere afweging.
Verder tegemoetkomen aan de trend van individualisering kan op een aantal ma-
nieren. De meest fundamentele benadering is een volledige individualisering van
rechten, ook in de bijstand. De hoogte van de bijstand hangt dan niet langer af van
de samenstelling van het huishouden, en de verschillende bijstandsnormen voor al-
leenstaanden en gezinnen komen te vervallen. Dit zou een belangrijke breuk met het
principe van de huidige bijstand betekenen, namelijk het principe dat de bijstand een
vergoeding is voor de noodzakelijke kosten van levensonderhoud als andere inkom-
stenbronnen ontbreken. Een essentiële vraag is verder wat de hoogte van de geïndi-
vidualiseerde bijstand zou moeten zijn. Bij de huidige norm voor alleenstaande (70%
van het sociaal minimum) zouden gezinnen in de bijstand erop vooruit gaan en stij-
gen de kosten van de bijstand fors. Bovendien kan het dan voorkomen dat een twee-
persoonshuishouden in de bijstand een hoger inkomen heeft dan een kostwinnersge-
zin op minimum niveau, als een van beide partners niet beschikbaar is voor de
arbeidsmarkt. Bij een lagere norm dan 70% gaan alleenstaanden, over het algemeen
de meest kwetsbare groep in de bijstand, er op achteruit. Als minder vergaand alter-
natief zou kunnen worden overwogen om de partnerinkomenstoets af te zwakken
door middel van ruimere vrijlatingsbepalingen.
Om te komen tot vergaande individualisering van het sociale zekerheidsstelsel
stellen sommigen als alternatief een geïndividualiseerd basisinkomen voor. Kernmerk
van een basisinkomen is dat aan het recht op een ‘uitkering’ geen voorwaarden wor-
den verbonden. Daarmee wordt het individu ontslagen van de eigen verantwoorde-
lijkheid om in het eigen levensonderhoud te voorzien. Naar mijn oordeel is het ba-
sisinkomen, afhankelijk van de hoogte ervan, ofwel een onhaalbare en economisch
schadelijke illusie, ofwel betekent het een onaanvaardbare verlaging van het sociaal
minimum. Een laag basisinkomen kan weliswaar worden aangevuld door bestaande
sociale regelingen in stand te houden voor mensen die niet hoeven te werken of
daartoe niet in staat zijn, maar daarmee vervalt de beoogde vereenvoudiging van het
stelsel. Een hoog basisinkomen, bijvoorbeeld ter hoogte van het huidige sociaal mi-
nimum voor alleenstaanden, leidt tot een enorme kostenstijging en tot een zeer scha-
delijke stijging van de belastingdruk. Bovendien kan een basisinkomen dat de volle-
dige kosten van levensonderhoud dekt, leiden tot een vermindering van het arbeids-
aanbod met alle negatieve economische gevolgen van dien.
Flexibilisering van de arbeidsmarkt
Individualisering en flexibilisering van de arbeidsmarkt worden vaak in één adem
genoemd. Toch is trend naar flexibilisering op de arbeidsmarkt minder eenduidig dan
de maatschappelijke trend naar individualisering. Arbeidsrelaties zijn vooral het laatste54
decennium sterk van karakter veranderd. Het aantal deeltijdbanen is bijna verdub-
beld, zodat bijna één op de drie banen nu in deeltijd wordt uitgevoerd. Het is echter
de vraag of dit een overtuigend bewijs is van de toegenomen flexibiliteit op de ar-
beidsmarkt. De meeste deeltijdbanen worden door vrouwen vervuld en kunnen dus
net zo goed gezien worden als een uiting van het streven naar economische zelfstan-
digheid. Zelfontplooiing en kwaliteit van leven zijn belangrijker geworden en wer-
ken in deeltijd is voor sommigen een manier om dat vorm te geven.
Meer dan 800.000 werknemers hebben op dit moment een contract met een
flexibele werkweek of met een duur korter dan een jaar. De sterke opkomst van der-
gelijke flexibele contracten lijkt een betere maatstaf voor de flexibilisering van de
arbeidsmarkt. Onder druk van de krapte op de arbeidsmarkt zwakt de toename van
het aantal flexibele arbeidscontracten echter duidelijk af. Werkgevers maken de laatste
tijd steeds meer gebruik van vaste contracten. De noodzakelijke flexibiliteit realiseren
ze door deze vaste werknemers binnen de organisatie op een flexibele manier in te
zetten (functionele flexibiliteit). Een aantal trends in het bedrijfsleven en bij non-
profit organisaties wijst in de richting van een flexibelere inzet van werknemers naar
tijd, plaats en inhoud van de functie. Door toenemende concurrentie en resultaatver-
plichtingen, een verschuiving richting kleinschaligheid en het belang van snelle inno-
vatie zullen werknemers in staat moeten zijn om mee te komen in een werkomge-
ving waarin technologisch en organisatorische veranderingen elkaar sneller opvolgen.
Employability van werknemers wordt steeds belangrijker. Hiermee wordt aangegeven
dat werknemers hun kennis en kunde op peil moeten houden om zo flexibeler en
breder inzetbaar te zijn.
De toegenomen diversiteit aan arbeidsrelaties en de verwachte trend naar meer ar-
beidsmarktdynamiek stelt andere eisen aan het stelsel van sociale zekerheid en maken
institutionele aanpassingen gewenst, waarbij de gedachten in eerste instantie uitgaan
naar de werkloosheidsverzekering.
Gedacht kan worden aan het introduceren van opbouwelementen in de Werk-
loosheidswet (WW). Werknemers bouwen in dat geval uitkeringsrechten op waarvan
ze bij werkloosheid gebruik kunnen maken. Bij de bestaande referte-eisen wordt
gedurende een bepaalde periode een vaststaand recht op WW opgebouwd, terwijl bij
de opbouw WW gedurende de gehele werkzame periode rechten worden opge-
bouwd. Wel doet zich bij een opbouw WW – afhankelijk van de vormgeving – het
probleem van moral hazard voor.
Een verdergaande optie is de door sommigen genoemde Spaar-WW (Den Butter
en Kock, 2000). Werknemers sparen hun verplichte WW premies in een individueel
spaarfonds waaruit werkloosheidsuitkeringen op individuele basis worden betaald. Als
aan het eind van het werkzame leven een positief saldo overblijft, kan hierover, in de
vorm van een additioneel pensioen of uitkering aan nabestaanden, worden beschikt.
Een dergelijke opzet van (een deel van) de WW sluit goed aan bij de individualisering
en het streven naar eigen verantwoordelijkheid en keuzevrijheid voor werknemers.
Hier komt bij dat de werkloze een direct financieel belang krijgt bij het beperken van
zijn uitkeringsuitgaven, hetgeen een sterke activerende werking heeft. Het grote
voordeel is dat dit niet gebeurt door duur en hoogte van de uitkering te beperken,
want die kunnen in principe onveranderd blijven. Doordat werknemers een positief
saldo op hun spaarrekening kunnen gebruiken voor aanvullend pensioen ontstaat een
sterke prikkel voor oudere werknemers om te blijven werken. Uiteraard is een
mengsysteem denkbaar. Een minimumuitkering kan volgens de bestaande verzeke-55
ringssystematiek van de WW collectief geregeld blijven en daarbovenop kan een deel
van de uitkering via spaarrekeningen opgebouwd worden.
Het idee van de Spaar-WW is echter geen panacee. Het vermindert het moral ha-
zard probleem in een deel van de sociale zekerheid maar de prijs die daarvoor wordt
betaald is een vermindering van de risicosolidariteit tussen werknemers met een laag
en een hoog werkloosheidsrisico. De verzekeringsgedachte en de risicosolidariteit
blijven echter in die zin bestaan, dat een negatief saldo aan het eind van het werkza-
me leven wordt kwijtgescholden. Bovendien is er uiteraard nog de bijstand voor
werknemers die onvoldoende middelen in hun spaarfonds hebben opgebouwd op het
moment dat ze werkloos worden. Om die redenen is het ook van belang dat de stor-
tingen op de individuele spaarrekening verplicht zijn.
Variatie in levensloop
Beide eerder genoemde trends (individualisering en flexibilisering) komen in feite
tezamen waar het gaat om de levensloopbenadering. Deze benadering gaat er van uit
dat mensen in de 21ste eeuw een meer flexibele en een meer individueel bepaalde
levensloop zullen kiezen. Dat wil zeggen, het ‘standaardpatroon’ van achtereenvol-
gens leren, werken en rusten is niet meer de norm. Er is sprake van uiteenlopende en
afwisselende combinaties van activiteiten. Zorgtaken, onderwijs en scholing, reïnte-
gratieactiviteiten, sabbaticals en dergelijke leiden tot variaties in arbeidsduur en loop-
baanonderbreking. Dat heeft zeker ook consequenties voor het stelsel van sociale
zekerheid.
Het thema arbeid en zorg staat al langer op de beleidsagenda. In dit verband wordt
wel gesproken van zogeheten nieuwe sociale risico’s. Sommigen pleiten zelfs voor
een nieuwe volksverzekering die een minimumuitkering betaalt bij inkomensverlies
door ouderschapsverlof, zorgverlof of calamiteitenverlof.
3 De vraag is echter of in dit
verband wel van risico’s moet worden gesproken. Het gaat in feite om de conse-
quenties van welbewuste keuzes.
Inmiddels zijn er voor diverse vormen van verlof wettelijke regelingen getroffen.
Het gaat daarbij om ouderschapsverlof, financiering loopbaanonderbreking voor zorg
en educatie en recentelijk verlofsparen. Voorts kunnen werknemers sinds kort des-
gewenst hun arbeidsduur verlengen of verkorten. Ook in CAO’s worden steeds meer
afspraken over zorgverlof gemaakt. Voor zover gebruik wordt gemaakt van wettelijke
vormen van zorgverlof zijn de sociale zekerheidsrechten in het algemeen goed gere-
geld. Wel kunnen er problemen optreden voor degenen die vrijwillig een als tijdelijk
bedoeld stapje terug doen, maar vervolgens werkloos of arbeidsongeschikt raken. Dat
is het gevolg van de eindloonsystematiek in deze regelingen. Een systeem waarbij
rechten worden opgebouwd heeft dit probleem niet (zie vorige paragraaf).
Lastiger is het probleem met betrekking tot (postinitiële) scholing. Het permanent
investeren in human capital (levenslang leren) is cruciaal voor de houdbaarheid van
de verzorgingsstaat in een kenniseconomie. Thans ontbreken de prikkels en de mo-
gelijkheden daartoe veelal. Aantrekkelijke, fiscaal gefaciliteerde, (vervroegde) pensi-
oenregelingen ontmoedigen juist het blijvend investeren in human capital (Boven-
berg, 2001). Hier doet zich het probleem voor dat de huidige arrangementen ten
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aanzien van sociale zekerheid, scholing en pensioenen, gescheiden zijn. Bovenberg
suggereert in dit verband om de fiscaal gefaciliteerde pensioenbesparingen ook in te
zetten voor onderwijs en scholing.
Meer in het algemeen zou gedacht kunnen worden aan individuele (fiscaal gefaci-
liteerde) spaarvoorzieningen die voor meerdere doeleinden inzetbaar zijn. Orszag en
Snower (1997) hebben zelfs voorgesteld om de gehele verzorgingsstaat langs deze
lijnen te herzien. Zij pleiten voor verplichte individuele spaarvoorzieningen voor
pensioen, werkloosheid, arbeidsongeschiktheid en scholing. De overheid zou mini-
mumbijdragen en voorschriften ten aanzien van de opname moeten vaststellen. Een
dergelijk systeem biedt een goede incentivestructuur en biedt keuzemogelijkheden
ten aanzien van het gebruik van de desbetreffende voorzieningen (zie hiervoor over
de Spaar-WW). Ook hier is de keerzijde dat tegenover de keuzevrijheid een afne-
mende risicosolidariteit staat. Traditionele collectieve uniforme regelingen met een
maximale risicosolidariteit doen daarentegen minder recht aan het veranderende ka-
rakter van sociale risico’s, waarvan het intreden en de duur veelal mede het gevolg
kunnen zijn van eigen keuzes en gedrag.
Bovenstaande pleit op zichzelf voor een herbezinning op de verantwoordelijk-
heidsverdeling in de sociale zekerheid. In dit verband zou gedacht kunnen worden
aan meer geïntegreerde arrangementen met een opbouw langs dezelfde lijnen als het
pensioenstelsel in Nederland. Dat wil zeggen een stelsel bestaande uit drie pijlers, met
een bij hogere pijlers afnemende mate van solidariteit en toenemende mate van keu-
zevrijheid (Leijnse e.a., 2001; CSED, 2001).
4 De eerste pijler biedt een generieke
basisdekking met maximale solidariteit. Financiering geschiedt op omslagbasis. In de
tweede pijler gaat het om spaarvormen die op CAO-niveau (of bedrijfstakniveau)
kunnen worden georganiseerd, maar met individuele rekeningen. De stortingen
moeten bij voorkeur verplicht zijn om free-rider gedrag te voorkomen. De individu-
ele besparingen kunnen worden aangewend bij werkloosheid of arbeidsongeschikt-
heid, zorgverlof, onderwijs en scholing, en pensioen. Inzet van dergelijke spaarfond-
sen voor onderwijs en scholing maakt meer vraagsturing in het onderwijs en daarmee
betere aansluiting op de arbeidsmarkt mogelijk. Organisatie op CAO-niveau maakt
het mogelijk om solidariteitselementen in te brengen en kan efficiencyvoordelen bie-
den. Volledig individuele spaar-en verzekeringsvormen zitten in de derde pijler. Daar
is de solidariteit geheel afwezig.
Een dergelijk model laat nog vele vragen onbeantwoord, zoals: wat moet de ver-
houding tussen de verschillende pijlers zijn? Wat moet er worden geregeld voor de-
genen die te weinig (hebben) kunnen sparen? Is de prikkel om spaartegoeden aan te
wenden voor scholing voldoende groot? Veel zal afhangen van eventuele nadere
keuzes en vormgeving. Hoe dan ook, de benadering biedt wellicht mogelijkheden
om te komen tot sociale arrangementen die meer afgestemd zijn op een gevarieerde
levensloop, met een optimalisering van de arbeidsparticipatie en blijvende aandacht
voor het op peil houden van verdiencapaciteit.
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4. INTERNATIONALISERING
Effecten
De voortschrijdende internationalisering en meer in het bijzonder de Europese eco-
nomische integratie is van groot belang voor de toekomst van de sociale zekerheid.
Dit proces schept zowel kansen als bedreigingen voor de sociale stelsels. Economische
integratie schept meer behoefte aan een goed ontwikkeld stelsel van sociale zekerheid,
onder andere omdat als gevolg van het integratieproces de arbeidsmobiliteit doorgaans
toeneemt. Voor zover de internationalisering gepaard gaat met een hogere economi-
sche groei ontstaat ook een breder draagvlak om verbeteringen van de sociale bescher-
ming te financieren. De feitelijke ontwikkelingen in de Europese Unie (EU) bieden
voor deze hypothese enige steun. Er blijkt de laatste 20 jaar in de lidstaten een conver-
gentie van uitgaven aan sociale bescherming te hebben plaatsgevonden naar een ho-
ger gemeenschappelijk niveau. Ook voor wat betreft de uitkeringshoogte – gemeten
met de replacement rate – is sprake van convergentie (Cornelisse en Goudswaard,
2001). Toch overheerst meestal beduchtheid voor mogelijke negatieve invloeden van
voortgaande economische integratie op de bestaande sociale zekerheid. De volgende
argumenten doen opgeld.
Ten eerste kunnen verschillen in sociale zekerheid ongewenste invloed hebben op
migratiestromen. Migratie op basis van verschillen in uitkeringsniveau’s werkt versto-
rend. In dat geval wordt gesproken van ‘sociale-zekerheidstoerisme’. Vrij personenver-
keer maakt het dus moeilijker om een relatief hoog beschermingsniveau te handhaven.
Dit levert een standaardargument op voor coördinatie van inkomensherverdelingsbeleid
in een gemeenschappelijke markt (Wildasin, 1991).
In Europa zijn vooralsnog weinig tekenen van sociale-zekerheidstoerisme te bespeu-
ren. Dat heeft te maken met sociale en culturele verschillen en met het feit dat – anders
dan over het algemeen wordt gedacht – het personenverkeer in de Unie nog niet volle-
dig vrij is. Toch is het in de toekomst zeker niet ondenkbaar dat toenemende migratie-
stromen de stelsels van sociale zekerheid meer onder druk gaan zetten, bijvoorbeeld
wanneer uitbreiding van de Europese Unie plaatsvindt en wanneer eventueel de vesti-
gingsregels voor migranten zonder werk zouden worden versoepeld.
Een tweede veelgehoord argument zegt dat economische integratie leidt tot meer
beleidsconcurrentie. Landen met een laag niveau van sociale bescherming en dus ook
geringere sociale lasten en (loon)kosten hebben een comparatief voordeel ten opzichte
van dure landen. Dit kostenvoordeel van goedkope landen weegt zwaarder in een ge-
meenschappelijke en transparante markt met één munt. Het gevaar bestaat dat landen
hun concurrentiepositie ten opzichte van elkaar trachten te verbeteren door de sociale
bescherming te verminderen. Er wordt dan wel gesproken van ‘sociale dumping’. Hier
leidt beleidsconcurrentie wel tot sociale convergentie, maar dan op een steeds lager ni-
veau. De al aangestipte feitelijke ontwikkelingen duiden daar echter niet op. Bovendien
wordt het spel van beleidsconcurrentie niet alleen gespeeld via de band van de arbeids-
kosten. Zo kan een doelmatig stelsel van sociale zekerheid juist bijdragen aan de con-
currentiekracht van een economie. Beleidsconcurrentie kan een welkome prikkel geven
om het stelsel meer doelmatig te maken, bijvoorbeeld door de inkomensondersteuning
meer te richten op diegenen die haar echt nodig hebben. Niettemin kan beleidsconcur-
rentie ook negatief uitwerken op beschermingsniveaus.58
De rol van ‘Brussel’
Naarmate de economische en monetaire integratie van de lidstaten voortschrijdt neemt
de belangstelling voor de sociale dimensie van de Europese Unie toe. Goede sociale
bescherming versterkt niet alleen de concurrentiekracht van de Unie op de wereldmarkt
en de interne samenhang, maar is ook van belang voor de maatschappelijke aanvaarding
van de voortgaande economische integratie van de lidstaten. Krachtens artikel 2 van het
Verdrag betreffende de Europese Unie heeft de Gemeenschap tot taak een hoog niveau
van werkgelegenheid en sociale bescherming te waarborgen. Op grond van deze bepa-
ling wordt ook op Europees niveau sociaal beleid gevoerd. Zo is belangrijke regelgeving
tot stand gebracht op terreinen als gelijke behandeling, normen voor de arbeidsomstan-
digheden en gezondheid en veiligheid op het werk. Desondanks blijft de reikwijdte van
het Europees sociaal beleid beperkt. Immers, de eigen verantwoordelijkheid van de lid-
staten voor hun nationale stelsel van sociale zekerheid, in het bijzonder de inkomens-
overdrachten, blijft volledig in tact.
Degenen die geloven in negatieve gevolgen van het proces van economische inte-
gratie voor de sociale zekerheid zijn geneigd aan te dringen op harmonisatie van natio-
nale sociale stelsels via bindende Europese regelgeving. Sommigen hebben in dit verband
gepleit voor invoering van minimumnormen voor de sociale uitkeringen.
5 Hierbij ko-
men echter vele vragen op. Armere lidstaten kunnen zich uitkeringen op het euroge-
middelde moeilijk veroorloven. Moet bindende regulering van uitkeringsniveaus daarom
gepaard gaan met financiële overdrachten van rijkere naar armere lidstaten? En dient de
hoogte van de minimumuitkeringen inderdaad te zijn afgestemd op een Europees ge-
middelde? Moeten de laagste uitkeringen luiden in euro’s (een absoluut minimum) of
een bepaald percentage zijn van de gemiddeld verdiende lonen (een relatief minimum)?
Gelet op de grote verscheidenheid van de stelsels in de lidstaten zal het bijzonder lastig
zijn om geharmoniseerde normen op te leggen onder handhaving van de nationale sys-
temen. Een zinvolle harmonisatie zou immers betrekking moeten hebben op tal van
aspecten van het stelsel van sociale zekerheid. Zo’n harmonisatie is al snel strijdig met het
algemeen beleden subsidiariteitsbeginsel. Ook zijn de economische verschillen tussen
de lidstaten nog te groot.
Geforceerde harmonisatie van sociale stelsels lijkt gelet op het bovenstaande niet ge-
wenst en bovendien weinig realistisch. Lidstaten claimen beleidsruimte voor specifiek
nationale keuzen inzake het stelsel van sociale zekerheid. Wel lijkt verdere convergentie
van de bestaande stelsels van sociale zekerheid een logische ontwikkeling te zijn, zowel
om economische als politieke redenen. Daar komt bij dat de lidstaten kampen met ge-
meenschappelijke problemen en uitdagingen op dit terrein.
Dat alles pleit voor versterking van de sociale dimensie van de Europese Unie
door middel van open beleidscoördinatie in de vorm van onderlinge afstemming van
regels, het leren van elkaars succesvolle strategieën (‘benchmarking’), en een meer
gemeenschappelijke oriëntatie. Deze benadering wordt gehanteerd bij de werkgele-
genheidsrichtsnoeren. Aan de hand van negentien richtsnoeren stellen lidstaten natio-
nale actieplannen op, die jaarlijks worden getoetst door de Europese Raad. In lijn
hiermee zouden ook sociale richtsnoeren kunnen worden opgesteld, die betrekking
                                                     
5  Zo heeft de Internationale Arbeidsorganisatie in Verdrag 102 normen vastgesteld op grond waar-
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zouden kunnen hebben op activeringsbeleid, armoedebestrijding, het beter afstem-
men van sociale stelsels op afwisselende arbeids-, zorg- en scholingspatronen, en de
belemmeringen die sociale stelsels nog kunnen opwerpen voor de arbeidsmobiliteit in
de EU. Met name de verschillen in pensioenstelsels vormen nog een belangrijke be-
lemmering voor de mobiliteit van werknemers (SER, 2001). De moderne Europese
verzorgingsstaat moet op oude en nieuwe risico’s en behoeften op een activerende en
preventieve wijze inspelen. Inkomensoverdrachten moeten in samenhang worden
bezien met investeringen in activering en scholing. Daartoe kunnen gemeenschappe-
lijke strategieën worden ontwikkeld. Van groot belang is verder een betere afstem-
ming van pensioenstelsels. De vergrijzingsbestendigheid van de pensioenstelsels loopt
nogal uiteen en laat voor sommige lidstaten sterk te wensen over. Daardoor kan de in
het Stabiliteitspact vastgelegde budgettaire stabiliteit ernstig in gevaar worden ge-
bracht, met mogelijke nadelige economische en sociale consequenties voor alle lid-
staten. Afspraken over versteviging van het financieringsdraagvlak van pensioenstelsels
(eerste en tweede pijler) zijn om deze reden dringend noodzakelijk. Op de recente
Europese top in Stockholm zijn daartoe de fundamenten gelegd.
5. CONCLUSIES
In dit hoofdstuk zijn diverse opties besproken die kunnen bijdragen aan een houd-
baar stelsel van sociale zekerheid in de 21ste eeuw. Houdbaarheid heeft daarbij niet
alleen betrekking op de financierbaarheid, maar ook op de aansluiting van het stelsel
op relevante maatschappelijke en economische trends. Solidariteit en doelmatigheid
blijven daarbij kernbegrippen, maar zullen deels wel een andere invulling krijgen. Er
zal nog meer nadruk moeten komen liggen op de activerende werking van het soci-
ale stelsel. De gedachte van sociale zekerheid als productieve factor is een belangrijk
concept, dat het traditionele dilemma tussen ‘equity’ en ‘efficiency’ kan doen verva-
gen.
De vergrijzing van de bevolking heeft grote consequenties voor het sociale stelsel.
De kosten van de sociale zekerheid kunnen daardoor bij handhaving van de huidige
arrangementen met zo’n 9% bbp oplopen. Bovendien drukken die kosten op een
krimpende beroepsbevolking. De vergrijzing schept zeker een houdbaarheidspro-
bleem, maar het probleem is beheersbaar met een evenwichtige mix van maatregelen.
Van groot belang is dat de arbeidsdeelname in het algemeen en van oudere werkne-
mers in het bijzonder, toeneemt. Dat vereist onder meer een grotere inzetbaarheid
van oudere werknemers en sociale zekerheidsregelingen die het vervroegd uittreden
niet aantrekkelijk maken, maar juist langer doorwerken bevorderen. Het financie-
ringsdraagvlak van de AOW kan onder andere worden vergroot door 65-plussers zelf
naar draagkracht een bijdrage te laten leveren (intergenerationele solidariteit), bij-
voorbeeld via fiscalisering van de premies. Ook kan eventueel op termijn de AOW-
leeftijd geleidelijk worden verhoogd. Het (goeddeels) wegwerken van de overheids-
schuld moet ruimte op de begroting scheppen om stijgende vergrijzingslasten op te
vangen. Ook investeringen in de sociaal-economische structuur en in de kenniseco-
nomie versterken overigens het draagvlak. Voor wat betreft de pensioenen zou ge-
streefd moeten worden naar middelloonregelingen met een voorwaardelijke indexe-
ring, maar met een lagere franchise. Dat vergroot de houdbaarheid en sluit beter aan
bij variaties in arbeidspatronen.60
Een modern en houdbaar stelsel van sociale zekerheid zal beter moeten aansluiten bij
trends als individualisering, flexibilisering op de arbeidsmarkt en variaties in de le-
vensloop. Ook is cruciaal dat sociale arrangementen moeten uitnodigen om zo veel
en zo lang mogelijk te investeren in human capital via vooral onderwijs en scholing.
De samenleving van de 21ste eeuw is een kennissamenleving. Aangenomen kan
worden dat er in zekere mate een relatieve verschuiving zal plaatsvinden van collec-
tieve arrangementen met een maximale risicosolidariteit naar meer eigen verant-
woordelijkheid en keuzevrijheid. Van belang daarbij is dat bij de zogeheten nieuwe
risico’s (met name op het terrein van arbeid en zorg) niet zo zeer sprake is van risico’s
in de traditionele zin, maar veelal deels van welbewuste keuzes. Al met al zou ge-
dacht kunnen worden aan een nieuwe opzet van de sociale zekerheid langs meerdere
pijlers, zoals thans bij de pensioenen. De eerste pijler biedt een generieke minimum-
dekking voor verschillende risico’s, met maximale solidariteit. Daarbovenop zouden
– op cao-niveau gecoördineerd – individuele spaarrekeningen geïntroduceerd kun-
nen worden die voor meerdere doelen aangewend kunnen worden: traditionele soci-
ale risico’s als werkloosheid, arbeidsongeschiktheid en ouderdom, maar ook onder-
wijs en scholing, en zorgverlof. Aan een dergelijke benadering zitten nog veel haken
en ogen. Maar grote voordelen zijn dat verschillende arrangementen op doelmatige
wijze geïntegreerd kunnen worden, dat betere afstemming plaatsvindt op variaties in
(arbeids-)levensloop en dat het sociale stelsel beter kan aansluiten op de kenniseco-
nomie.
Een laatste belangrijke ontwikkeling die in deze bijdrage is besproken, is de inter-
nationalisering en meer in het bijzonder de Europese integratie. De Europese inte-
gratie biedt kansen voor een grotere houdbaarheid en stabiliteit van de stelsels van
sociale zekerheid. Daar staan bedreigingen uit hoofde van (schadelijke) beleidscon-
currentie en mogelijk toenemende migratiestromen tegenover. Sommigen pleiten
daarom voor een harmonisatie van de sociale stelsels in Europa. Dit is echter niet
realistisch en bovendien niet wenselijk. De bedreigingen die van de internationalise-
ring en de Europese integratie uitgaan op de nationale stelsels van sociale zekerheid
lijken in de praktijk niet van groot gewicht. Een modern en activerend stelsel vormt
bovendien ook een ‘asset’ in de strijd van de beleidsconcurrentie. Vergaande Euro-
pese inmenging op het terrein van de sociale zekerheid is ook in de toekomst niet
wenselijk. Wel is het nuttig dat de lidstaten hun beleid op een aantal punten, waar-
onder de pensioenfinanciering, verder afstemmen. Op terreinen als armoedebestrij-
ding en de afstemming van de sociale stelsels op afwisselende arbeids-, zorg- en scho-
lingspatronen zou een meer gemeenschappelijke strategie kunnen worden
ontwikkeld. Aldus kan de sociale dimensie van de Europese integratie worden ver-
sterkt.Wil Arts
CONTINUÏTEIT EN VERANDERING
Verzorgingsstaat en sociale zekerheid in de 21ste eeuw
1. INLEIDING
Deze bijdrage begint niet met toekomstvoorspellingen, maar met een duik in het
verleden.
Aan het eind van de jaren tachtig van de vorige eeuw publiceerde een aantal jonge
historici een geruchtmakend pamflet over de Nederlandse geschiedenis als afwijking
van het algemeen menselijk patroon (Davids e.a., 1988). Zij ontvouwden daarin een
programma om de chaos en de fragmentatie die in de Nederlandse geschiedweten-
schap dreigden te ontstaan te keren. Het verschaffen van een samenhangend beeld
van het vaderlandse verleden vormde een van de door hen gesuggereerde oplossin-
gen. Het zich in het vervolg vooral richten op bepaalde, bijzondere thema’s uit de
Nederlandse geschiedenis was een ander voorstel. Door het accent te leggen op het
bijzondere in de Nederlandse geschiedenis, een verleden dat in zoveel opzichten af-
wijkt van wat in omringende landen ‘normaal’ was, zou het mogelijk zijn dit ‘bijzon-
dere’ expliciet af te zetten en te vergelijken met buitenlandse ontwikkelingen. Op die
manier zou het inzicht in de conditionele ‘wetmatigheden’ van de geschiedenis kun-
nen worden vergroot.
Ter adstructie van hun programma schetsten de auteurs hoe een vruchtbare zoek-
tocht door de Nederlandse geschiedenis zou kunnen verlopen. Daarbij kozen zij voor
een achterwaartse interpretatie van het verleden. Startend bij wat zo uitzonderlijk was
in het Nederland van het eind van de jaren tachtig van de 20ste eeuw, ontzuiling en
permissiviteit, gingen ze op zoek naar het hoe en waarom van de omslag in de jaren
zestig. Automatisch kwamen ze zo terecht bij de verzuilde, ‘fatsoenlijke’ samenleving
van de jaren vijftig. Het spoor verder terugvolgend, vonden zij dat het verzuilings-
proces in de 19de eeuw een aanvang had kunnen nemen en in de 20ste eeuw succes-
vol had kunnen verlopen, omdat dit proces niet botste met een diepgewortelde
staatsmacht. De Nederlandse eenheidsstaat was immers pas met de Bataafse republiek
ontstaan. Vandaar was het slechts een stap naar de unieke staatsvorm van de Repu-
bliek in de zeventiende en achttiende eeuw. De moderne economische groei die in
Nederland pas in 1850 op gang kwam, betekende trouwens veel minder dan elders
een breuk met de geschiedenis. Al in de voorafgaande tweehonderd jaren bezaten
economie en samenleving een relatief modern karakter. Vandaar was het slechts een
stap naar de economische spurt van 1580-1650 die hieraan ten grondslag lag en ten-
slotte naar de meervoudige revolutie uit de periode 1350-1580 die de spurt voorbe-
reidde. Zo illustreerden deze ‘jonge turken’ hoe de voor de Nederlandse samenleving
in de twintigste eeuw kenmerkende structuur en cultuur samenhang vertoonden met
eigenaardige elementen verder terug in het verleden.62
Wie op zoek is naar de verankering van de hedendaagse Nederlandse verzorgingsstaat
en sociale zekerheid in het verleden, die kan vandaag de dag een zelfde soort exerci-
tie uitvoeren dankzij het indrukwekkende door Jacques van Gerwen en Marco van
Leeuwen samengestelde vierdelige overzichtswerk Zoeken naar zekerheid. Risico’s,
preventie, verzekeringen en andere zekerheidsregelingen in Nederland 1500-2000 (2000) en
het al eerder door hen geredigeerde voorwerk Studies over zekerheidsarrangementen.
Risico’s, risicobestrijding en verzekeringen in Nederland vanaf de Middeleeuwen (1998). In
deze onvolprezen boekwerken wordt in woord uitgedrukt en in beeld gebracht wel-
ke onzekerheden de Nederlanders in de afgelopen eeuwen zoal hebben bedreigd en
op welke wijze zij hebben geprobeerd de ermee verbonden risico’s formeel dan wel
informeel, individueel of collectief het hoofd te bieden. Al lezende dringt bij de lezer
allengs het besef door dat ook het huidige Nederlandse stelsel van zekerheid nog veel
trekken vertoont van het stelsel in de negentiende eeuw, dat op zijn beurt weer een
erfenis van de Republiek was, zoals de Republiek op het gebied van zekerheid weer
voortbouwde op een middeleeuwse erfenis. Natuurlijk valt niet alleen continuïteit
op, maar ook wat er in Nederland op dit gebied allemaal is veranderd. In de eerste
vier eeuwen was nog een grote diversiteit aan zekerheidsaanbieders actief, terwijl
vanaf het eind van de 19de eeuw en het begin van de 20ste eeuw de overheid steeds
meer taken naar zich toetrok. Sociale zekerheidswetten gingen een steeds grotere rol
spelen bij het verzekeren tegen de risico’s van gezondheid, levensloop en economie.
Deel drie, dat de periode 1890-1945 beslaat, draagt dan ook als titel De ontluikende
verzorgingsstaat, terwijl deel vier, dat over de periode 1945-2000 handelt, als titel De
welvaartsstaat heeft gekregen. Aan het eind van deze laatste periode rees echter twijfel
over de haast vanzelfsprekende alomtegenwoordigheid en almacht van de verzor-
gings- of welvaartsstaat en ging de overheid taken op het terrein van de sociale ze-
kerheid afstoten. Dit ondanks het feit dat de steun voor deze staatsvorm in de publie-
ke opinie nog steeds zeer groot is (Arts en Muffels, 2002).
Dit roept de vraag op naar wat de toekomst in petto heeft voor de Nederlandse
verzorgingsstaat in het algemeen en het uitgestrekte conglomeraat van nationale, ver-
plichte en collectieve sociale zekerheidsarrangementen in het bijzonder. Als het ver-
leden het heden zozeer in zijn greep heeft, zoals uit het hierboven betoogde lijkt te
volgen, dan heeft ook het heden de toekomst in zijn greep. Dat betekent dat de vraag
naar waar de Nederlandse verzorgingsstaat en het stelsel van sociale zekerheid heen-
gaan, altijd moet worden behandeld in het licht van het heden en het verleden. In-
zicht in de onzekerheden die Nederlanders in de 21ste eeuw zullen bedreigen en in
de wijze waarop ze deze risico’s zullen proberen te beperken, kan daarom slechts
worden verworven door in ieder geval mede kennis te nemen van de oude risico’s en
oude zekerheidsregelingen. Gegeven het indrukwekkende werk dat door Van Ger-
wen en Van Leeuwen is verricht, hoef ik me – alleen al vanwege de beperkte ruimte
die voor deze bijdrage beschikbaar is – niet al te zeer te bekommeren over het verle-
den en het heden van de Nederlandse verzorgingsstaat en het stelsel van sociale ze-
kerheid en de invloed ervan op de toekomst. Dat heb ik trouwens al elders gedaan
(Arts, 2002). Veeleer zal ik me hier bezighouden met de vraag hoe de toekomst van
de verzorgingsstaten en sociale zekerheidsstelsels als die van Nederland er vermoede-
lijk uit zullen zien. Die vraag zal ik beantwoorden door minder naar de Nederlandse
ontwikkelingen te kijken, dan naar ontwikkelingen die zich meer in het algemeen in
hedendaagse verzorgingsstaten en stelsels van sociale zekerheid recentelijk hebben
voorgedaan en in de min of meer nabije toekomst zich vermoedelijk nog zullen63
voordoen. Ik zal dus in overeenstemming met het programma van de historische
‘jonge turken’ een internationaal vergelijkend perspectief hanteren. De Nederlandse
verzorgingsstaat heeft weliswaar bijzondere trekken, maar dat betekent nog niet dat
wat hier te gebeuren staat, los kan worden gezien van wat de toekomst in petto heeft
voor de verzorgingsstaat als samenlevingstype sui generis. Tevens zal ik proberen de
conditionele ‘wetmatigheden’ van de recente geschiedenis steeds in het oog te hou-
den.
De opbouw van deze bijdrage is als volgt. Eerst zal ik vanuit de gekozen benade-
ring ingaan op de vraag hoe makkelijk, maar ook hoe moeilijk het voorspellen van de
toekomst van de verzorgingsstaat is (paragraaf 2 en 3). Daarna zal ik bezien wat voor
opvattingen over de toekomst van de verzorgingsstaat er in de internationale litera-
tuur te vinden zijn (paragraaf 4). Na een kritische bespreking van deze opvattingen in
paragraaf 5 wordt deze bijdrage afgesloten met een conclusie (paragraaf 6).
2. WAAROM  HET VOORSPELLEN VAN  DE TOEKOMST VAN  DE
VERZORGINGSSTAAT ZO MAKKELIJK IS
Het voorspellen van hoe de Nederlandse verzorgingsstaat en het stelsel van sociale
zekerheid er in de 21ste eeuw zullen uitzien, lijkt nogal op het voorspellen van het
weer. Beoefenaars van de sociale wetenschappen die zich bezighouden met de bestu-
dering van verzorgingsstaten en stelsels van sociale zekerheid hebben namelijk in
methodologisch opzicht veel gemeen met meteorologen. Allebei bestuderen ze
grootschalige, uiterst complexe open systemen. Daarom zijn hun voorspellingen over
wat er op een bepaalde plaats en tijd te gebeuren staat, omgeven met nogal wat on-
zekerheden. Toch worden zowel meteorologen als sociale wetenschappers vaak ge-
dwongen op afroep vooruit te zien. Hoe onzeker en grillig het weer ook is, toch
willen we een indicatie hebben van wat ons vermoedelijk te wachten staat. Hoe on-
zeker de toekomst van de verzorgingsstaat en het stelsels van sociale zekerheid ook is,
toch willen we voorbereid zijn op wat er vermoedelijk komen gaat. Regeren is nu
eenmaal vooruitzien. Meestal ontbreekt het echter aan de benodigde tijd en geld
voor de diep doordachte en wel overwogen theorievorming en het uitgebreide on-
derzoek waarop wetenschapsbeoefenaars het patent hebben. Als meteorologen en
maatschappijwetenschappers toch à bout portant uitspraken moeten doen, dan kunnen
zij als redmiddel een beroep doen op een aantal eenvoudige vuistregels, die veelal
redelijk adequate, hoewel meestal vrij grove voorspellingen opleveren. Als meteoro-
logen het weer van morgen moeten voorspellen, dan is zo’n simpele vuistregel dat dit
vermoedelijk wel veel weg zal hebben van het weer van vandaag. Als sociale weten-
schappers een voorspelling moeten doen over de verzorgingsstaat en de sociale zeker-
heid van morgen, dan is zo’n simpele vuistregel dat die vermoedelijk wel veel weg
zullen hebben van de verzorgingsstaat en de sociale zekerheid van vandaag. Waarom
zouden sociale wetenschappers ook maar enig vertrouwen hebben in zulk een sim-
pele vuistregel? Daar is toch geen enkele reden voor?
In tegendeel. Er zijn zelfs twee redenen waarom de Nederlandse verzorgingsstaat
in de min of meer nabije toekomst vermoedelijk sterk op de huidige zal lijken en
waarom het ‘nieuwe’ stelsel van sociale zekerheid nogal veel weg zal hebben van het
‘oude’. De eerste reden is dat de sociale problemen van de 21ste eeuw, en dan vooral
de risico’s en onzekerheden waarmee Nederlanders te kampen zullen krijgen, naar64
alle waarschijnlijkheid grote gelijkenis zullen vertonen met die van de 20ste eeuw.
De tweede reden is dat dan niet alleen de problemen, maar ook de institutionele op-
lossingen vermoedelijk nog voor een belangrijk deel dezelfde zullen zijn.
Waarom de problemen van de 21ste eeuw grotendeels dezelfde zullen zijn als die
van de 20ste eeuw behoeft nauwelijks nadere uitleg. Die zijn namelijk van alle plaat-
sen en alle tijden. Ook in de afzienbare toekomst zullen wij niet alleen de armen nog
steeds bij ons hebben – zoals het evangelie stelt – maar ook de zieken en invaliden,
de werklozen en arbeidsongeschikten, de weduwen en wezen, de ouden van dagen
en de simpelen van geest.
Mensen zullen ook dan nog steeds te lijden hebben onder gebrek en tegenspoed.
Wat er in moderne (post)industriële samenlevingen als Nederland wel ten opzichte
van eerder samenlevingstypen veranderd is, is dat de omvang van de bevolking en de
onderlinge afhankelijkheid sterk zijn toegenomen. Dat betekent dat meer mensen de
consequenties moeten ondergaan van de tegenslagen en gebreken die niet henzelf,
maar anderen hebben getroffen.
Waarom ook de oplossingen van de komende eeuw vermoedelijk grote overeen-
komst zullen vertonen met die van de afgelopen eeuw moet ik wel uitleggen. Dat
heeft alles te maken met wat wel de wet van de institutionele traagheid wordt ge-
noemd (Cohen, 1968). Een stelsel van sociale zekerheid, of ruimer een verzorgings-
staatregime, kenmerkt zich nu eenmaal zoals alle institutionele arrangementen door
een zekere inertie. Het voorziet veelal in de voorwaarden van zijn eigen voortbe-
staan. Zo’n stelsel kenmerkt zich, met andere woorden, door padafhankelijkheid
(North, 1990). Wat kort en bondig wil zeggen dat het verleden het heden en het
heden de toekomst in zijn greep heeft. Dit wil echter weer niet zeggen dat alles van
tevoren al vastligt, maar wel dat de huidige en toekomstige keuzemogelijkheden
worden ingeperkt door eerdere ontwikkelingen. Eerdere gebeurtenissen hebben vaak
ook nog eens een groter effect dan latere. Deze gebeurtenissen hebben namelijk de
weg geplaveid voor de verzorgingsstaten en de sociale zekerheidsstelsels van tegen-
woordig. Inertie ontstaat ook door zogenaamde ‘lock-in’-effecten. Daarmee wordt
gedoeld op het feit dat de rechts- en natuurlijke personen die zich in een bepaald
maatschappelijk domein ophouden in moderne (post)industriële samenlevingen als
Nederland, haast onlosmakelijk met elkaar verstrengeld zijn geraakt. Ze hebben zo
veel in elkaar en in de vigerende institutionele arrangementen geïnvesteerd dat alter-
natieve keuzemogelijkheden te kostbaar zijn geworden en daarom eerder gemeden
dan omhelsd worden (Williamson, 1985). Als verzorgingsstaten en sociale zekerheids-
arrangementen eenmaal zijn uitgekristalliseerd en op een bepaalde wijze worden be-
stuurd en beheerd, dan verwerven natuurlijke en rechtspersonen een zakelijk belang
in het voortbestaan en goed functioneren ervan. Het zijn niet zozeer de specifieke
regelingen en arrangementen die resistent zijn tegen verandering, maar de configura-
ties van instituties en organisaties op macroniveau. Het zijn het interdependente web
en de institutionele matrix van een bepaald stelsel van sociale zekerheid die massieve
meeropbrengsten genereren. Hoe verder het pad van een bepaald verzorgingsstaatre-
gime of stelsel van sociale zekerheid is bewandeld, des te groter de relatieve opbreng-
sten. Relatief in de zin van alternatieve regimes en stelsels (Pierson, 2000).
Maar dat is nog niet alles. De actoren die binnen het institutionele kader van de
verzorgingsstaat en het stelsel van sociale zekerheid actief zijn – zoals werkgevers en
hun verenigingen, werknemers en hun bonden, de overheid met haar instanties en de
burgers met hun vrijwilligersorganisaties – zijn gesocialiseerd door dit kader. Zij heb-65
ben daarmee ervaring opgedaan, een leerproces doorlopen en zich een subjectief
beeld gevormd van de voor- en nadelen van verschillende handelingspatronen. Ver-
andert de voorkeur van actoren of hun beeld van de kosten-batenverhoudingen, dan
bestaat doorgaans binnen het institutionele kader de mogelijkheid om te (her)onder-
handelen en aanpassingen in de vigerende patronen door te voeren. Instituties bezit-
ten dan een zogenaamde ‘ultrastabiliteit’: zij zijn flexibel genoeg om met nieuwe
omstandigheden en keuzes om te gaan en hun vorm- en regelgeving daaraan zo no-
dig aan te passen.
Volgens Esping-Andersen (1999) bepalen de bestaande institutionele verzorgings-
arrangementen daarom in hoge, misschien zelfs te hoge mate het traject dat verzor-
gingsstaten volgen. Dat komt zijns inziens omdat beleidsprocessen en -uitkomsten
vaak de vorm van een kringloop aannemen. De verdelingseffecten van verzorgings-
arrangementen smeden namelijk bepaalde sociaal-politieke coalities. Dit betekent dat
sociale politiek en sociaal beleid voorzien in prikkels die actoren aanmoedigen om op
wijzen te handelen, die passen bij een bepaald pad van beleidsontwikkeling (Pierson,
1993). De institutionele orde op het terrein van de sociale zekerheid wordt daardoor
vaak gehandhaafd door positieve terugkoppelingseffecten, door een geheel van elkaar
wederzijds versterkende processen. Hoe langer het institutionele pad wordt bewan-
deld dat typerend is voor een bepaald verzorgingsstaatregime of een bepaald stelsel
van sociale zekerheid, des te moeilijker wordt het dit pad te verlaten. De mate van
padafhankelijkheid wordt natuurlijk niet alleen bepaald door de anciënniteit ervan
(Korpi, 2001). Sommige verzorgingsstaatregimes zijn nu eenmaal doeltreffender en
doelmatiger dan andere in het behartigen van de specifieke belangen en het bekrach-
tigen van de specifieke identiteit van de betrokkenen die benodigd zijn voor het
waarborgen van continuïteit. Ook zijn sommige regimes meer onderhevig aan exter-
ne druk tot verandering dan andere. Doelmatigheid en doeltreffendheid versterken
de padafhankelijkheid, externe druk tot verandering verzwakt deze juist.
Wat valt op grond van deze theoretische overwegingen te verwachten met be-
trekking tot de toekomst van de verzorgingsstaat? Dat we ook in de 21ste eeuw nog
wel de sociaal-democratische verzorgingsstaten van Scandinavië en Noordwest Euro-
pa zullen tegenkomen met hun combinatie van sterke decommodificatie en nadruk
op universalisme. Het zelfde geldt voor de liberale verzorgingsstaten van de An-
gelsaksische wereld met hun net zo uitgesproken combinatie van geringe decommo-
dificatie en nadruk op eigen verantwoordelijkheid. Ook zullen we de conservatief-
corporatistische verzorgingsstaten van West en Centraal Europa die een gematigde
vorm van decommodificatie kennen en een sterke mate van categoralisme wel weer
terug zien. Net zoals we de zich ontbolsterende verzorgingsstaten van Zuid Europa
weer zullen ontmoeten, de confucianistische verzorgingsstaten van Zuidoost Azië, de
radicale verzorgingsstaten van Australië en Nieuw-Zeeland en de post-communis-
tische verzorgingsstaten van Centraal en Oost Europa.
Deze verwachting betekent natuurlijk niet dat er alleen maar continuïteit zal zijn
en geen verandering. Er zullen zich wel degelijk allerlei ontwikkelingen voordoen,
maar die zullen veeleer variaties zijn binnen een bepaalde logica, dan een gehele
nieuwe logica vertegenwoordigen.
Dat het pad soms wel degelijk wordt verlaten, blijkt echter uit wat er na de flu-
welen revoluties in Centraal en Oost-Europa is gebeurd. Door een niet noodzakelijk
toevallige samenloop van omstandigheden werd zowel de externe als interne druk tot
veranderen daar op een gegeven moment wel erg groot (Arts, 1996). Maar toen een66
nieuw pad werd ingeslagen, speelde wat de keuze van het nieuwe pad betreft en het
verloop ervan het verleden een rol (Hausner en Jessop, 1995). Terwijl verzorgings-
staat- en sociale zekerheidspecialisten zich aanvankelijk afvroegen óf de landen in
Oost en Centraal Europa zich zouden omvormen tot één of meer van de Westerse
typen óf dat er een nieuw postcommunistisch verzorgingsstaattype zou ontstaan,
bleek de uitkomst later toch een andere dan aanvankelijk verwacht. Met uitzondering
van Oost Duitsland deed er zich in de loop van de tijd veeleer een proliferatie van
hybridische typen voor (Deacon, 1993, 2000).
Ook in West-Europa zijn er voorbeelden geweest van pogingen tot wat Esping-
Andersen (1999) ‘regime-shifting’ heeft genoemd. Te denken valt aan wat er in
Groot-Brittannië onder het Thatcher-bewind is gebeurd. Dat heeft echter niet geleid
tot het inwisselen van een sociaal-democratisch voor een liberaal verzorgingsstaatre-
gime, maar juist vanwege de padafhankelijkheid tot een wat hybridische constructie
die Esping-Andersen (1999) met de term ‘stalled social-democratization’ heeft aange-
duid. In Nederland is iets vergelijkbaars gebeurd na de Tweede Wereldoorlog, toen
met de institutionele uitwerking van het rapport van de ‘Londense’ commissie Van
Rhijn de stap werd gezet van een Bismarck- naar een Beveridge-stelsel. Die stap is
ook in andere corporatistische verzorgingsstaten overwogen, maar slechts in Neder-
land is die stap daadwerkelijk gezet (Korpi, 2001). Dit heeft echter net als bij Groot-
Brittannië niet geresulteerd in een duidelijke regimeverandering, maar vanwege de
padafhankelijkheid in een hybridische verzorgingsstaat met zowel corporatistische als
sociaal-democratische regimekenmerken. Dit Januskopachtige verzorgingsstaatregime
is recentelijk door Esping-Andersen (1999) wat wanhopig aangeduid als ‘The Dutch
Enigma’. Wie echter een beetje bekend is met de Nederlandse politieke en sociaal-
economische geschiedenis, en dan vooral met de Pacificatie van 1917, zal minder
verwonderd zijn over dit hybridische stelsel, waar beslissingen worden genomen op
basis van het ‘poldermodel’. Goodin en Rein (2001) hebben betoogd dat deze geval-
len niet op zichzelf staan. Er is naar hun mening een meer algemene ontwikkeling
zichtbaar in de richting van een proliferatie van hybridische verzorgingsstaten. Wat
nu ook weer niet wil zeggen dat huns inziens hybridisering de enige waarneembare
trend is. Sommige verzorgingsstaten en stelsels van sociale zekerheid blijken verwon-
deringwekkend robuust te zijn. Ze blijken even flexibel te werken als ze duurzaam
en zelfs rigide in hun logica zijn.
Tot wat voor een conclusie leidt dit alles voor de Nederlandse verzorgingsstaat van
de toekomst? Hoe zullen de oplossingen die in Nederland in de min of meer nabije
toekomst worden verkozen om onzekerheid te reduceren en risico’s af te dekken er
uitzien? Ook dan zal er vermoedelijk wel een stelsel van met elkaar verweven verze-
keringen en voorzieningen van zowel publiekrechtelijke als privaatrechtelijke aard
bestaan, dat is ingebed in een consensuszoekend systeem dat al minstens een eeuw en
vermoedelijk nog veel langer typerend is voor de Nederlandse sociaal-politieke ver-
houdingen. Dat er in Nederland in de 21ste eeuw vanzelfsprekend toch van alles in
de sociale zekerheid zal veranderen, spreekt voor zich. Maar ook dat dan vermoede-
lijk nog steeds zal gelden plus ça change, plus c’est la même chose.
Maar als voorspellen in de meteorologie en de maatschappijwetenschappen zo
eenvoudig is, waarom klagen we dan zo vaak over de weerberichten van het KNMI
en van Meteoconsult als het weer plotseling omslaat en schudden we het hoofd over
het notoire onvermogen van sociale wetenschappers bij het voorspellen van plotse-
linge maatschappelijke omslagen, zoals bijvoorbeeld de fluwelen revoluties in Cen-67
traal en Oost-Europa (Arts, 1996)? Omdat het goed voorspellen van het precieze
weer op een bepaalde plaats en tijd en van concrete, heel specifieke gebeurtenissen en
ontwikkelingen in de samenleving, en dus ook in de sociale zekerheid en de verzor-
gingsstaat, o zo moeilijk is.
3. WAAROM  HET VOORSPELLEN VAN  DE TOEKOMST VAN  DE
VERZORGINGSSTAAT ZO MOEILIJK IS
Als ik de meteorologie de meteorologie laat, dat is nu eenmaal mijn vak niet, dan
blijft de vraag waarom de maatschappijwetenschappen het zo moeilijk hebben met
voorspellen met concrete gebeurtenissen en ontwikkelingen. Allereerst omdat de wet
van de institutionele traagheid natuurlijk niet de enige wetmatigheid is die het maat-
schappelijk leven bepaalt. De concrete vormgeving van de sociale zekerheid in Ne-
derland in de 21ste eeuw wordt ook door andere factoren beïnvloed dan het in de
20ste eeuw uitgekristalliseerde, typisch Nederlandse verzorgingsstaatregime en de
sinds 1917 dominante consensuszoekende sociale politiek.
Zo spelen factoren als de dwang der omstandigheden en de ambities van de be-
trokkenen een belangrijke rol bij de vormgeving van de sociale zekerheid. Ondanks
alle verhalen over The End of Ideology en The End of History zullen geïnstitutionali-
seerde ideologieën en levensbeschouwingen ook in de 21ste eeuw nog steeds mede
vorm geven aan de ambities van individuele en collectieve actoren. De dan vigerende
omstandigheden bieden niet alleen mogelijkheden om de dan levende ambities te
verwezenlijken, maar leggen er ook beperkingen aan op. Men kan nu eenmaal niet
veel verder springen dan de economische polsstok lang is. Als we zouden weten wat
die toekomstige omstandigheden zijn en wat die toekomstige ambities, dan zouden
we ook voorspellingen kunnen doen over hun effect op het stelsel van sociale zeker-
heid. Voorspellingen zijn nu eenmaal altijd conditioneel van aard (Popper, 1963).
Maar we weten nu eenmaal niet wat die toekomstige ambities zullen zijn en hoe die
toekomstige omstandigheden er uitzien. We weten alleen dat ze zullen veranderen,
maar hoe, wat, waar en wanneer weten we niet.
Voorspellen in de maatschappijwetenschappen is daarnaast zo moeilijk omdat, zo-
als ik al eerder heb gesteld, moderne samenlevingen grootschalige, uiterst complexe
open systemen zijn. Ze vertonen een hoge mate van contingentie, dat wil zeggen dat
gebeurtenissen en ontwikkelingen vaak het product zijn van een betrekkelijk toeval-
lige samenloop van omstandigheden, van elkaar snijdende causale ketens, van een
wisselwerking van heterogene factoren. Ze zijn daarom vaak onbedoeld en onvoor-
zien. In de loop van het moderniseringsproces zijn mensen ertoe gekomen om col-
lectieve, nationale en dwingende arrangementen te ontwikkelen, die erop gericht
waren het hoofd te bieden aan zaken als gebrek en tegenspoed die hen afzonderlijk
troffen en waarvoor individuele remedies voor de hand leken te liggen (De Swaan,
1988). Omdat moderne verzorgingssamenlevingen een hoge en toenemende mate
van interdependentie vertonen, zijn de externe effecten, dat wil zeggen de indirecte
consequenties die iemands gebreken en tegenslagen hebben voor anderen die er niet
onmiddellijk onder te lijden hebben, steeds verreikender geworden. Om zich tegen
deze externe effecten te beschermen, hebben de indirect getroffenen zich gedwongen
gezien om collectieve actie te ondernemen. Dat zal ook in de toekomst wel gebeu-
ren. Toenemende interdependentie en nieuwe, verreikende externe effecten leiden68
dan haast onvermijdelijk tot veranderende groepsbelangen, verschillende groepsloya-
liteiten en conflicten. Wat het precieze effect daarvan zal zijn op het Nederlandse
stelsel van sociale zekerheid in de 21ste eeuw valt niet of nauwelijks te voorspellen.
Tenslotte is voorspellen zo moeilijk omdat de toekomst nu eenmaal in hoge mate
open is, dat wil zeggen in niet onbelangrijke mate onbepaald. De verzorgingsstaten
waarin wij leven en vermoedelijk ook in de toekomst zullen leven, zijn dan ook
veeleer samenlevingen die grotendeels worden geregeerd door tendenties en neigin-
gen en in veel mindere mate door onwankelbare determinanten (Popper, 1985,
1990).
Maar valt er dan niks concreets te zeggen? Is toenemende arbeidsparticipatie van
vrouwen en ouderen niet noodzakelijk om in de 21ste eeuw een ‘beschaafd’ stelsel
van sociale zekerheid overeind te houden? Liggen meer flexibele arbeids- en loop-
baanpatronen niet in de rede en vraagt dit niet om sociale zekerheid à la carte? Zullen
de migratiestromen door het globaliseringproces niet sterk aanzwellen en zal dat niet
verstrekkende gevolgen hebben voor sociale zekerheidsregelingen? Zullen demogra-
fische processen van ontgroening en vergrijzing geen grote problemen opleveren
voor het aanbod van en de vraag naar formele en informele zorg? En komen de pen-
sioenen hierdoor niet in gevaar, vooral voor zover ze op een omslag- en niet op een
kapitaaldekkingsstelsel berusten? Is er geen harmonisatie van de sociale zekerheid
nodig in de Europese Unie om sociale dumping en uitkeringstourisme tegen te gaan?
Het zijn allemaal nieuwe, brandende vragen die dringend om een antwoord vragen
en klemmende uitdagingen vormen voor het sociale zekerheidsbeleid van de 21ste
eeuw. Maar hoe die antwoorden precies zullen luiden en wat de beleidsreacties pre-
cies zullen zijn, valt niet of nauwelijks te voorspellen. Niet alleen omdat ze verborgen
liggen achter de sluier van onze onwetendheid, maar ook omdat ze kunnen worden
opgevat als sociale uitvindingen die nog moeten worden gedaan. Verhindert dit de
beoefenaars van de maatschappijwetenschappen om toch uitspraken te doen over wat
ons te wachten staat? Nee, maar die hebben dan wel een erg algemeen, voorlopig en
tentatief karakter.
4. VISIES OP DE TOEKOMST  VAN DE  VERZORGINGSSTAAT
In de internationale literatuur zijn nogal wat verschillende van dit soort algemene,
voorlopige en tentatieve antwoorden te vinden op de vraag naar de toekomst van de
verzorgingsstaat als een maatschappijtype sui generis (cf. Sainsbury, 2001). Een van de
redenen voor die variëteit is dat er niet zoiets bestaat als de verzorgingsstaat. Er be-
staan alleen maar verzorgingsstaten in meervoud. Wat deze staten gemeen hebben, is
dat ze een betrekkelijk nieuw fenomeen vormen in de geschiedenis van de mensheid.
In al deze staten spelen de noties van sociaal burgerschap en sociale grondrechten een
belangrijke rol, dat wil zeggen dat de burgers bij wet een minimum aan bestaansze-
kerheid wordt gegarandeerd. Dit bij gelijktijdige handhaving van vrije onderne-
mingsgewijze productie en een democratische bestuursvorm. Maar daar houdt de
overeenkomst meestal op. Verzorgingsstaten komen namelijk, zoals we hebben ge-
zien, in soorten. Zonder dat er echter aan die verschillende soorten een blauwdruk
ten grondslag heeft gelegen.
Zelden zijn verzorgingsstaten ontstaan als een gevolg van grootse plannen of hevi-
ge sociaal-politieke gevechten. Meestal ontstonden ze bij stukjes en beetjes als resul-69
taat van zowel complexe maatschappelijke processen, als een combinatie van sociale
politiek en sociaal beleid (Kuhnle en Alestalo, 2000). Ondanks het grotendeels in-
crementele proces waardoor verzorgingsstaten zijn ontstaan, hebben ze zich langs
overeenkomstige lijnen in verschillende landen ontwikkeld en langs verschillende
lijnen in overeenkomstige landen. Concrete verzorgingsstaten zijn zelden of nooit
unieke specima van de verzorgingsstaat als samenlevingstype sui generis, maar meestal
reële typen die afspiegelingen zijn van een beperkt aantal ideaaltypen. Die ideaaltypen
verschillen heel duidelijk met betrekking tot het accent dat ze leggen op het ver-
schaffen van zekerheid en zorg en de omvattendheid van verzorgingsarrangementen
aan de ene kant en de mate van sociale in- en uitsluiting aan de andere kant. Volgens
Esping-Andersen (1990) clusteren verzorgingsstaten samen in een drietal regimety-
pen, die alle drie zijn georganiseerd rond een verschillende logica van organisatie,
stratificatie en sociale integratie. Ieder van deze drie typen identificeert hij met een
bepaalde traditie van politieke mobilisatie en politieke ideologie (respectievelijk con-
servatisme, liberalisme en socialisme). Deze tradities komen tot uiting in wat typisch
is voor de vandaag de dag in bepaalde landen gevoerde sociale politiek en de daar
vigerende institutionele matrix van verzorgings- en sociale zekerheidsarrangementen.
De meeste andere verzorgingsstaatexperts zijn het met Esping-Andersen eens dat ver-
zorgingsstaten zelden een unieke vorm, maar veeleer in soorten komen (Arts en Ge-
lissen, 2001, 2002). Volgens hen is het aantal typen echter niet beperkt tot drie, maar
zijn het er minstens vier of vijf of meer.
Als er inderdaad zoveel variatie is in verzorgingsstaten, dan ligt de conclusie voor
de hand dat de toekomst van de verzorgingsstaat als een samenlevingstype sui generis
ook wel niet uniform en eenvoudig zal zijn. Daarom zal het niet verbazen dat uit de
literatuur een hele reeks van verschillende verwachtingen met betrekking tot de toe-
komst van de verzorgingsstaat kan worden gedestilleerd. Deze variëren van visies
aangaande een naderende convergentie van verzorgingsstaatregimes en stelsels van
sociale zekerheid aan de ene kant tot voorspellingen met betrekking tot zich voort-
zettende divergentie aan de andere kant. Volgens de eerste categorie van toekomst-
voorspellers is de wereld fundamenteel veranderd sinds Esping-Andersen en anderen
hun typologieën construeerden. Verzorgingsstaten zouden sindsdien naar elkaar zijn
toegegroeid als gevolg van het globaliseringproces. Sommigen van hen vrezen zelfs
dat verdergaande globalisering en economische integratie alle verzorgingsstaten in de
richting van residualisme zullen drijven, dat wil zeggen in de richting van het steeds
meer toepassen van middelentoetsen en zich voortzettende privatisering. Volgens de
tweede categorie van toekomstvoorspellers zal juist de variëteit toenemen. Naar hun
opvatting krijgen verschillende soorten verzorgingsstaten in de afzienbare toekomst te
maken met verschillende uitdagingen die tot verschillende beleidsreacties zullen lei-
den. Weer anderen ontkennen niet dat er zich processen van convergentie en diver-
gentie voordoen met betrekking tot verzorgingsstaatregimes. Zij benadrukken echter
de institutionele en ideologische veerkracht van verzorgingsstaattypen en poneren de
stelling dat de kerninstituties behouden zullen blijven en dat zij ook in de toekomst
verschillende paden zullen blijven bewandelen. Zij stellen dat zelfs als er een trend in
de richting van downsizing valt te onderkennen, dat dan nog de institutionele en ide-
ologische veerkracht van de verschillende typen er voor zal zorgdragen dat ze ook in
de toekomst verschillende beleidstrajecten zullen blijven volgen. Er zijn tenslotte ook
nog auteurs die claimen dat sommige verzorgingsstaten intact zullen blijven of zich
zelfs nog verder zullen uitkristalliseren, terwijl sommige andere zullen eroderen of70
zelfs zullen worden ontmanteld. De grootste gemene delen van de verzorgingsstaten
zal echter slechts incrementele veranderingen ondergaan.
5. DAGERAAD DER SOCIOLOGISCHE PROFETEN
Gelukkig voor degenen die deze beschouwingen wat al te algemeen, voorzichtig en
tentatief vinden, zijn er vandaag de dag sociologen die zich niet laten remmen door
methodologische overwegingen over hoe moeilijk voorspellen in de maatschappij-
wetenschappen wel is. Zij trakteren ons op allerlei visionaire beschouwingen over de
21ste eeuw en menen zich in een profetenmantel te moeten hullen. Een nieuw tijd-
perk zou op aanbreken staan. Een nieuwe, tweede, late, lichte, vloeibare, reflexieve
fase van de moderniteit zou niet alleen gloren, maar al in wordingsstaat zijn aange-
broken, die van de risicosamenleving.
5.1. Over risicosamenleving en reflexieve moderniteit
Alles – zo voorspellen Bauman, Beck, Castells en Giddens, want zo heten die profe-
ten – wordt anders in de 21ste eeuw. Dus ook de sociale zekerheid. Waarom? Omdat
de economische, maatschappelijke en technologische omstandigheden fundamenteel
aan het veranderen zijn. Processen van globalisering, neo-liberalisering, individualise-
ring, de-institutionalisering en zo meer zouden de verzorgingsstaten – en daarmee de
sociale zekerheid – bedreigen. De ‘moderne’ sociale zekerheid, zoals we die in de
20ste eeuw hebben gekend, zou zelfs geheel en al teloor gaan. Door het ontstaan van
een nieuwe, wereldomspannende, geliberaliseerde en deels zelfs virtuele netwerkeco-
nomie zullen verzorgingsstaten in een neerwaartse spiraal terechtkomen, profeteert
Castells (1996, 1997, 1998). Volgens Beck (1999) dreigt er een ‘Brazilianisering’ van
het Westen, dat wil zeggen: lage lonen, hoge werkloosheid, slechte arbeidskwaliteit,
veel informele arbeid en een maatschappelijke tweedeling. Bauman (2000) ontwaart
een uitdijend maatschappelijk moeras van angst en onzekerheid, waarin individuen
teruggeworpen worden op hun eigen hulpbronnen en initiatieven. Zonder enige
sociale autoriteit die hen kan leiden of beschermen en zonder enig opbeurend voor-
uitzicht op sociale hervorming of politieke revolutie. Giddens (1994, 1998) ziet een
samenleving waarin beheersbare risico’s in belangrijke mate zijn opgevolgd door on-
beheersbare risico’s, zoals overbevolking, vernietiging van het milieu, onbekende
ziektes. Omdat onze huidige stelsels van sociale zekerheid zijn gebaseerd op bereken-
bare en beheersbare risico’s zijn ze in deze vorm onbruikbaar in de toekomst.
Zien deze onheilsprofeten dan slechts kommer en kwel in het verschiet liggen?
Gloort er dan helemaal geen hoop? Voor Bauman niet, voor Castell een sprankje,
voor Beck iets meer en voor Giddens weer wat meer.
5.2.   Over een nieuw sociale zekerheidsbeleid
Castells (1998) heeft zijn hoop – al is het dan hope-against-hope – gesteld op een Soci-
aal Europa in de vorm van een Europese Netwerkstaat. De lidstaten zouden een te-
genwicht moeten bieden tegen een tendentie naar het verdwijnen van de meer ge-
nereuze verzorgingsstaten, tegen een ontwikkeling naar het steeds verdergaande
afslanken van sociale zekerheidsregelingen die de vorm aanneemt van een race to the71
bottom. Ze zouden moeten kiezen voor het verwezenlijken van een Europees project
waarin de verdediging van de verzorgingsstaat, van sociale solidariteit, als bindende
kracht kan fungeren. Zo’n project zou een blauwdruk moeten bevatten van de soci-
ale waarden en institutionele doeleinden die een meerderheid van de Europese bur-
gers aanspreken en die niemand in beginsel uitsluiten. Die blauwdruk zou geen uto-
pische weergave van allerlei droombeelden moeten zijn, maar richting moeten geven
aan alternatieve wegen van economische ontwikkeling, van samenleven, van bestu-
ren. Daarvoor zouden dan wel verregaande veranderingen in de Europese economie
en instituties moeten worden aangebracht. Allereerst zou de legitimiteit van de Euro-
pese instituties moeten worden vergroot. Dit zou kunnen gebeuren door het subsidi-
ariteitsbeginsel niet alleen van toepassing te verklaren op de verhouding tussen de
Europese Unie en de lidstaten, maar ook op de relatie tussen de nationale en subnati-
onale – zowel regionale als lokale – bestuursniveaus. Dat zou een dynamisch element
toevoegen aan Europa. Zowel op lokaal als op regionaal niveau hebben zich al langer
netwerken gevormd van zustersteden en grensregio’s. Deze netwerken coördineren
initiatieven en beleidsmatig leert men er van elkaar. Door deze netwerken uit te
breiden en er verregaande bevoegdheden aan te verlenen, zou Europa een veel dy-
namischer open systeem worden, dat zowel openstaat voor vernieuwingen zonder
tegelijkertijd uit evenwicht te geraken. Een netwerk kent slechts knopen en geen
centrum. Gezag zal daarom in een netwerkstaat altijd gedeeld moeten worden; cen-
traal gezag zal daarom haast overtollig worden.
Beck (1999) van zijn kant propageert een volkomen afscheid van de ons ver-
trouwde arbeidssamenleving en tegelijkertijd een radicale keuze voor een Europese
‘democratie van de burgers’. De burger moet de mogelijkheid krijgen om gedurende
zijn leven door de arbeidsmarkt gevraagde betaalde arbeid af te wisselen met vrijwilli-
ge, nuttige en noodzakelijke arbeid ten behoeve van de gemeenschap. Niet langer de
door de markt verschafte ‘betaalde arbeid’, maar de door de samenleving gevraagde
‘burgerarbeid’ moet de Europese burger in de toekomst status, inkomen en ouder-
domspensioen verlenen. Op deze wijze, meent Beck, zal zowel het probleem van de
langdurige werkloosheid worden opgelost, als het verval van de politieke democratie
kunnen worden tegengegaan.
Giddens (1994) op zijn beurt propageert een overgang van de verzorgingsstaat naar
de verzorgingssamenleving. Voor sociaal welzijn moeten de burgers niet langer ex-
clusief afhankelijk zijn van de staat en andere echte, semi- of quasi-overheden, maar
ook of vooral van hun eigen inspanningen en het particulier initiatief. Dat betekent
dat individuele autonomie en individueel verantwoordelijkheidsbesef moeten groei-
en; dat de civil society, het maatschappelijk middenveld en het georganiseerde be-
drijfsleven moeten worden geactiveerd; dat de verzorgingsstaat moet worden omge-
bouwd tot een sociale investeringsstaat. Om die reconstructie mogelijk te maken is
een nieuwe interventionistische manier van politiek bedrijven en beleid maken no-
dig. Een manier die Giddens (1998, 2000) met de term ‘Derde Weg’ aanduidt. Er
zijn zijns inziens dwingende redenen om de verzorgingsstaat te herstructureren door
een positieve notie van welzijn en zorg te hanteren in plaats van een negatieve die tot
uiting komt in termen als risicodeling en herverdeling. In plaats van bescherming te
bieden tegen maatschappelijke en individuele risico’s zou de verzorgingsstaat veel
meer moeten doen aan risicopreventie door het vergroten van zelfredzaamheid, door
het bestrijden van uitsluitingmechanismen, door het verschaffen van mogelijkheden
tot participeren. Zulk een nieuwe verzorgingsstaat doet een zwaar beroep op de72
competenties en het sociale kapitaal (informele netwerken, vrijwillige organisaties,
vertrouwen en beginselen van reciprociteit) van haar burgers. Daarom zal deze eerder
een verzorgingssamenleving in stand houden, dan dat zij zelf een samenlevingsvorm
is.
5.3. Maar is het waar?
Al die profetieën zijn natuurlijk mooi en wel, of misschien liever: lelijk en kwaad,
maar zijn ze ook waar? Kloppen ze wel met onderzoeksbevindingen, met de ergerlij-
ke feiten van de samenleving? Het probleem is dat dit moeilijk valt vast te stellen.
Waar Baumanns visie nog de vorm aanneemt van een haast onvoorwaardelijke pro-
fetie, denken Castells, Beck en Giddens eerder in termen van scenario’s en utopisch-
realistische modellen. Die scenario’s en modellen zouden kunnen gaan functioneren
als zich waarmakende voorspellingen.
Gelukkig stellen al de genoemde profeten dat de contouren van het nieuwe tijd-
perk nu reeds zichtbaar zijn, tenminste voor wie goed kijkt. Enige proefondervindelij-
ke toetsing is dus nu reeds mogelijk. Helaas is de empirische evidentie die ze zelf
voor hun profetieën aanvoeren op zijn best – bij Castells – nogal ad hoc en op zijn
slechts – bij Bauman, Beck en Giddens – sterk anekdotisch van aard. Van een syste-
matische empirische toetsing is geen sprake. Empirisch-theoretisch sociologen die
deze taak willen overnemen, breken er nogal eens hun tanden op. Allereerst omdat
de schrijfstijl van deze profeten – zoals het profeten betaamt – nogal duister, ontoe-
gankelijk en moeilijk empirisch te interpreteren is. Vervolgens omdat hun boeken en
artikelen een nogal hoog ideologisch gehalte bezitten (De Gier, 2001). Waar empiri-
sche toetsing wel mogelijk blijkt, nemen de gesignaleerde processen vaak een andere
dan de beschreven vorm aan en als ze zich al in de aangeduide vorm voordoen, dan
hebben ze nogal eens niet de door de profeten toegeschreven gevolgen (Dingwall,
1999; Abell en Reyniers, 2000; Goldthorpe, 2001; Arts e.a., 2001). Volgt er daarmee
op de dageraad der sociologische profeten misschien al ras een avondrood? Zullen we
al snel een profetenschemering meemaken?
6. SLOTBESCHOUWING
Als dat inderdaad zo is, betekent dit dan, en met deze vraag sluit ik af, dat we met
lege handen staan? Hoewel de toekomst in nevelen is gehuld en ofschoon echt, pre-
cies, nauwkeurig voorspellen in de maatschappijwetenschappen heel moeilijk is, valt
er toch wel wat zinvols te zeggen zolang we ons verstand en ons waarnemingsver-
mogen maar goed gebruiken. Het valt niet te ontkennen dat processen van globalise-
ring, neo-liberalisering, individualisering en de-institutionalisering gevolgen hebben
voor de sociale zekerheid in de 21ste eeuw. Niet alles zal bij het oude blijven. Maar
eenvoudig voorspelbaar en traceerbaar zijn die gevolgen niet. De uiteindelijke gevol-
gen zijn immers niet alleen een product van padafhankelijkheid, maar ook van op een
gegeven moment gegroeide verlangens en ontstane mogelijkheden, van maatschap-
pelijke aanpassingen en institutionele keuzes. Ondanks de wet van de institutionele
traagheid en het principe van padafhankelijkheid liggen de nieuwe vragen en nieuwe
uitdagingen voor de sociale zekerheid van de 21ste eeuw nu nog niet geheel en al en
misschien zelfs niet eens grotendeels vast en dat betekent dat ze nu nog niet vaststel-73
baar en slechts in beperkte mate voorstelbaar zijn. Zelfs los van de sterk determine-
rende ruimere economische, technologische en maatschappelijke ontwikkelingen zijn
toekomstige concrete sociale zekerheidsregelingen en verzorgingsarrangementen nog in
zekere mate onbepaald. Omdat ze namelijk binnen de mogelijkheden en beperkin-
gen van die ontwikkelingen en gegeven institutionele traagheid en padafhankelijk-
heid het ten dele bedoelde, ten dele onbedoelde product zullen zijn van een complex
geheel van marktbetrekkingen, collectieve onderhandelingen en politieke, juridische
en administratieve beslissingen. Voor het trachten te achterhalen van hoe de nieuwe
vragen en de nieuwe uitdagingen voor de sociale zekerheid in de 21ste eeuw er ver-
moedelijk uit zullen zien, is meer nodig dan alleen maar visionaire beschouwingen.
Hoe vruchtbaar en richtinggevend die misschien in het beste geval ook kunnen en
zullen zijn (en in het slechtste geval onze blik kunnen en zullen vertroebelen). Het
verwerven van inzicht in de nieuwe vragen en nieuwe uitdagingen voor de sociale
zekerheid van de 21ste eeuw is niet alleen een kwestie van sociologische verbeel-
dingskracht, die zich uit in ideeënrijke theorievorming, maar ook van moeizaam on-
derzoek. Het is een kwestie van vallen en opstaan, van stoutmoedig gissen en hard-
vochtig weerleggen, van het construeren van ingenieuze scenario’s en het doen van
conditionele voorspellingen enerzijds en het minutieus empirisch onderzoeken van
hun werkelijkheidsgehalte en waarheidsbenadering anderzijds. Hoe vermoeiend en
ontmoedigend dat proces van inzichtverwerving soms ook is.74DEEL II
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INSTITUTIONELE ONTWIKKELING EN DYNAMIEK IN
HET BELEID VOOR WERK EN INKOMEN
1. INLEIDING
In een terugblik op het Nationaal Forum Sociale Zekerheid 2000 betoogde Wim
Derksen dat integraliteit en uniformiteit de leidende principes zijn voor de organisatie
van het stelsel van sociale zekerheid bij de start van de eenentwintigste eeuw (Derk-
sen, 2001). Ervan uitgaande dat er een zekere mate van ‘passendheid’ dient te bestaan
tussen de organisatie van een beleidsveld en de institutionele omgeving ervan ligt
hieraan impliciet de vooronderstelling ten grondslag dat de Nederlandse sociale ze-
kerheid als een beleidsveld kan worden opgevat met een min of meer homogene
institutionele omgeving. Algemene beschrijvingen van de geschiedenis van het stelsel
wijzen ook in deze richting, door de nadruk op de gemeenschappelijke elementen in
de ontwikkeling van de Nederlandse verzorgingsstaat in plaats van de nadruk te leg-
gen op verschillen tussen de constituerende elementen van de verzorgingsstaat (zie
bijvoorbeeld Van der Veen, 1999). In deze bijdrage wordt getracht het beeld van een
homogene institutionele omgeving in eerste instantie te nuanceren en vervolgens te
reflecteren op de gevolgen van dit genuanceerde beeld voor de verdere ontwikkeling
van het stelsel.
In deze bijdrage concentreer ik me op het arbeidsvoorzieningsbeleid, de werk-
loosheidsverzekering en de bijstandsverlening. Het ziektetraject blijft hier dus buiten
beschouwing. Het startpunt is een algemene beschrijving van de ontwikkeling van
het beleid voor werk en inkomen (paragraaf 2). Vervolgens wordt in de daaropvol-
gende paragraaf deze algemene beschrijving in drie onderdelen uiteengelegd en
wordt bekeken hoe de drie onderdelen zich hebben ontwikkeld en in hoeverre hier
van een homogene ontwikkeling kan worden gesproken. In paragraaf vier reflecteer
ik vervolgens op de vraag in hoeverre verschillen in de institutionele omgeving een
verklaring kunnen bieden voor de verschillende wijzen waarop de arbeidsvoorzie-
ning, de werkloosheidsverzekering en de bijstand zich hebben ontwikkeld. In para-
graaf vijf wordt, tenslotte, ingegaan op de vraag wat dit alles nu voor gevolgen heeft
voor de ontwikkeling van de verzorgingsstaat in de eenentwintigste eeuw.
2.DE ONTWIKKELING  VAN HET STELSEL IN  VOGELVLUCHT
Wie zich verdiept in de geschiedenis van de drie kolommen in het beleid met be-
trekking tot werk en inkomen, wordt al snel gegrepen door een grote hoeveelheid
prachtig historisch materiaal die voor handen is. Maar omdat dit hoofdstuk geen kro-
niek van ‘Twee millennia beleid met betrekking tot werk en inkomen’ beoogt te
zijn, is er voor gekozen spaarzaam met de beschikbare informatie om te gaan. Dit
heeft geresulteerd in vrij globale beschrijvingen van de geschiedenis van het stelsel,78
waarbij de nadruk is gelegd op de ontwikkelingen die van belang zijn voor de huidi-
ge institutionele vormgeving.
De historische ontwikkeling van de Nederlandse verzorgingsstaat kan globaal in
vier fasen worden onderverdeeld. De eerste fase is die van de ontwikkeling van ar-
rangementen. Het is lastig om een ‘geboortedatum’ van de verzorgingsstaat aan te
wijzen. Verschillende arrangementen zijn over een lang tijdsbestek en met verschil-
lende snelheden geëvolueerd uit vroegere arrangementen die vanuit het particulier
initiatief ontwikkeld zijn. Desondanks kan gesteld worden dat de moderne Neder-
landse verzorgingsstaat start aan het einde van de negentiende en het begin van de
twintigste eeuw (Van der Veen, 1999:33). Deze ontwikkelingsfase duurde tot aan de
Tweede Wereldoorlog. Een centraal element in deze eerste fase was het ontstaan van
verplichte regelingen ter vervanging van de negentiende-eeuwse regelingen die op
basis van particulier initiatief waren ontstaan en doorgaans een vrijwillig karakter
hadden. Een tweede kenmerkend element was de toenemende bemoeienis van de
staat met de organisatie en de uitvoering van deze regelingen (Van der Veen,
1999:34). In de periode tot aan de Tweede Wereldoorlog vond een langzame uit-
breiding van het stelsel van sociale zekerheid plaats. In vergelijking met andere Wes-
terse landen kwam de ontwikkeling van de sociale zekerheid in Nederland echter
relatief laat op gang.
Na de Tweede Wereldoorlog kwam hierin verandering. De economische voor-
spoed van de eerste naoorlogse decennia maakte het mogelijk dat er een uitgebreid
stelsel van relatief hoge uitkeringen op het terrein van de sociale zekerheid ontstond.
Daarnaast nam de bemoeienis van de staat ook op andere terreinen sterk toe. Dit is
de periode van de uitbouw van de sociale zekerheid, die duurt tot aan de economi-
sche neergang van het begin van de jaren zeventig. In deze periode ontwikkelde de
Nederlandse verzorgingsstaat zich ‘van hekkensluiter tot koploper’ (Van der Veen,
1999:30). De Swaan (1989:215) spreekt in dit verband over ‘een lange sisser en een
late knal’.
Aan het eind van de jaren zestig begon het economisch tij te keren. Een aanwak-
kerende inflatie vanaf 1968, gevolgd door twee oliecrises, brachten de nationale ver-
zorgingsstaat in een diepe crisis. De combinatie van hoge werkloosheid en hoge in-
flatie, nog versterkt door de maatschappelijke veranderingsprocessen van individua-
lisering en emancipatie, leidden tot een explosieve toename van de kosten van de
sociale zekerheid (Van der Veen, 1999:42-44). In de periode van het midden van de
jaren zeventig tot het eind van de jaren tachtig werd de crisis van de verzorgingsstaat
vooral in economische termen gedefinieerd als een betaalbaarheidsprobleem, Van
Doorn (1992:2) spreekt dan ook van de verlegging van het ‘sociale’ naar het ‘econo-
mische’ gezichtspunt. De oplossingen werden vooral gezocht in de aanscherping van
individuele wetten en regelingen, bijvoorbeeld ten aanzien van de hoogte en de duur
van uitkeringen.
Hoewel in de tweede helft van de jaren tachtig de economie en de werkgelegen-
heid weer groeiden, bleef het beroep op de arbeidsongeschiktheids-, bijstands- en
werkloosheidsregelingen hoog. Hierdoor werd de aandacht steeds meer gericht op de
wijze waarop deze regelingen werden bestuurd en uitgevoerd. Van der Veen
(1999:45-47) spreekt hier van een verschuiving van de probleemdefinitie van betaal-
baarheid naar beheersbaarheid. Centraal hierbij staan ingrepen in het bestuur, de uit-79
voering, het toezicht en de institutionele vormgeving van de verschillende arrange-
menten. Vandaar dat deze periode aangeduid wordt als de periode van bestuurlijk-
institutionele herziening van de verzorgingsstaat (zie Rigter e.a., 1995:416-420; Teu-
lings e.a., 1997:253-259).
Het voorgaande is een zeer grofmazige schets van de ontwikkeling van het Ne-
derlandse stelsel van sociale zekerheid. Hoewel elementen van deze ontwikkeling
zowel in het arbeidsvoorzieningsbeleid, de bijstand en de werkloosheidsregelingen
zijn terug te vinden, is het zeker niet zo dat de ontwikkelingen op deze drie terreinen
volledig parallel hebben gelopen. Er is daarentegen sprake van een aanzienlijke varia-
tie in de ontwikkelingen van de verschillende kolommen. Mede door deze variatie
kan de institutionele vormgeving van het beleidsterrein van werk en inkomen in
Nederland in vergelijking met andere westerse landen complex worden genoemd
(Sol, 2000:10-16). Een analyse van deze verschillen zou wel eens een heel ander licht
kunnen werpen op de vraag in welke richting de verzorgingsstaat zich moet ontwik-
kelen.
Tabel 1 laat in vogelvlucht zien hoe de werkloosheidsregelingen, de arbeidsbe-
middeling en de bijstand zich sinds het begin van de twintigste eeuw hebben ont-
wikkeld. In de volgende paragraaf zullen deze ontwikkelingen in deze drie kolom-
men meer gedetailleerd worden beschreven.
3.DE ONTWIKKELING  VAN HET ARBEIDSVOORZIENINGSBELEID, DE
BIJSTAND EN DE WERKLOOSHEIDSWET
Arbeidsbemiddeling
Een voor de hand liggend startpunt voor een beschrijving van de ontwikkeling van
het arbeidsvoorzieningsbeleid zoals we dat nu kennen, is de oprichting van de eerste
openbare arbeidsbeurs in Nederland: de arbeidsbeurs van Schiedam in 1902 (Van
Gestel, 1994:39; Van der Heijden e.a., 1996:111). Van Bekkum (1996:35) betoogt
echter dat de wortels van de arbeidsbemiddeling verder teruggaan. Hij situeert de
fundamenten van ons huidige arbeidsvoorzieningsstelsel globaal tussen het begin van
de dertiende eeuw en het einde van de achttiende eeuw. Loonarbeid kreeg toen een
steeds belangrijker plaats in het productieproces, zeker buiten de agrarische sector.
Hiermee samenhangend ontwikkelde zich een arbeidsmarkt die geografisch en naar
beroepsgroep sterk gefragmentariseerd was. Parallel daaraan ontstonden met name in
grote steden intermediaire arrangementen, meestal in de vorm van marktplaatsen of
arbeidsbemiddelaars.
In de jaren tachtig en negentig van de 19de eeuw brak in tal van Europese landen
de arbeidsbeursgedachte door. In de ene stad na de andere werden arbeidsbeurzen
ingesteld. In lijn met het primaat van het particulier initiatief dat aan de eind van de
negentiende en het begin van de twintigste eeuw heerste (zie Rigter e.a., 1995:9)
ontwikkelden deze arbeidsbeurzen zich van onderop. Er ontstond een gevarieerd
stelsel van gemeentelijke en particuliere openbare arbeidsbeurzen, eenzijdige bemid-
delingsbureaus van werknemersverenigingen en werkgeversverenigingen en com-
merciële bemiddelaars (Van Doorn, 1992:9-10; Van Gestel, 1994:40; Sol, 2000:41).80



















































































De Eerste Wereldoorlog was voor de Nederlandse arbeidsmarktpolitiek van betrek-
kelijk geringe betekenis. Daarna werd de periode van het interbellum getypeerd door
een continuering van het proces van institutionalisering, ook tijdens de crisis die in
1930 uitbrak. De in 1930 opgestelde en in 1932 ingevoerde Arbeidsbemiddelingswet
moet meer worden beschouwd als een juridische bevestiging van de bestaande situa-
tie dan als een poging van de overheid krachtiger op te treden op het terrein van de
arbeidsbemiddeling.
De Tweede Wereldoorlog markeerde een drastische wijziging in het beleid. De
Duitse bezetter hechtte veel belang aan arbeidsbemiddeling, voornamelijk om in de81
eigen behoefte aan arbeidskrachten te kunnen voorzien. De openbare arbeidsbemid-
deling werd tot rijkstaak gemaakt, uitgevoerd door het Rijksarbeidsbureau. De
grootste organisatorische verandering was dat arbeidsbemiddeling veel centraler
plaatsvond: niet meer op het niveau van de gemeentelijke arbeidsbeurzen maar via de
gewestelijke arbeidsbureaus die weer onder directe controle stonden van het Rijksar-
beidsbureau (Rigter e.a., 1995:141-180; Hoffius en Vriend, 1987:48). Aan het eind
van de Tweede Wereldoorlog besloot de Nederlandse regering in ballingschap om de
door de Duitsers in het leven geroepen organisatie van de arbeidsbemiddeling te
handhaven. Afgezien van enkele kleinere wijzigingen werd deze structuur gehand-
haafd tot aan de Arbeidsvoorzieningswet van 1990. Kenmerkend was een hiërarchi-
sche, centraal geleide organisatie, waarin van de oorspronkelijk grote invloed van
gemeenten en sociale partners weinig over was (Van Gestel, 1994:43).
In de eerste decennia na de oorlog raakte het vraagstuk van de arbeidsbemiddeling
wat op de achtergrond. Het ging goed met de Nederlandse economie en het aantal
werklozen bedroeg niet meer dan enkele tienduizenden. Pas in 1967 ontstond er
voor het eerst kritiek op het functioneren van de Arbeidsvoorzieningsorganisatie. In
reactie hierop werd getracht het functioneren van de Arbeidsvoorziening te verbete-
ren door de introductie van het Arbeidsbureau Nieuwe Stijl (ANS) in het midden
van de jaren zeventig. Het ging daarbij vooral om wijzigingen in de organisatie-
structuur die zouden moeten leiden tot een verbetering van de dienstverlening. Rig-
ter e.a. (1995:394) concluderen echter dat de resultaten van deze veranderingsopera-
tie gering zijn.
Het geringe succes van deze veranderingen in combinatie met een aanhoudend
hoge werkloosheid waartegen de arbeidsbureaus vrijwel machteloos stonden, brach-
ten minister Albeda er in 1980 toe om aan de SER advies te vragen over een nieuwe
Arbeidsvoorzieningswet. Het resultaat hiervan werd de Arbeidsvoorzieningswet
1990. Daarin werd besloten om niet langer alleen de Rijksoverheid, maar de over-
heid in samenwerking met de organisaties van werkgevers en werknemers het ar-
beidsvoorzieningsterrein te laten besturen, de zogeheten tripartisering. Tevens werden
naast een centraal bestuur ook regionale besturen opgericht, waarin de lagere overhe-
den en regionale vertegenwoordigers van de sociale partners zitting namen. Deze
decentralisering zou meer maatwerk bieden voor de oplossing van knelpunten op de
(regionale en lokale) arbeidsmarkt. Tenslotte werd in de nieuwe wet de formele mo-
nopoliepositie van de overheid op het terrein van de arbeidsbemiddeling opgeheven,
zodat de particuliere arbeidsbemiddeling kon worden gelegaliseerd en gereguleerd.
Hier wordt wel gesproken van demonopolisering (Van Gestel, 1994:84).
De vernieuwde Arbeidsvoorzieningsorganisatie liep al snel beschadigingen op. Sol
(1998:1; 2000:281-284) stelt zelfs dat het experiment met de tripartiete besturing van
Arbeidsvoorziening als ‘mislukt’ kan worden beschouwd. De aanleiding voor de ne-
gatieve oordelen over de reorganisatie waren onder meer het rapport van de com-
missie Evaluatie Arbeidsvoorzieningswet (commissie Van Dijk) die, zoals bij de in-
voering van de wet was toegezegd, na vier jaar de balans van de nieuwe wet
opmaakte en het rapport ‘Bestrijding langdurige werkloosheid door arbeidsbureaus’
van de Algemene Rekenkamer. De commissie Evaluatie Arbeidsvoorzieningswet was
kritisch over de arbeidsmarktprestaties en over de toegevoegde waarde van de tripar-82
tiete bestuursvorm. Ook had de commissie kritiek op het functioneren van het cen-
trale bestuur van Arbeidsvoorziening.
In 1995 vond een herziening van de Arbeidsvoorzieningswet plaats, waarin de tri-
partisering en decentralisering deels werden teruggedraaid. Daarnaast kreeg de sa-
menwerking tussen Arbeidsvoorziening, sociale diensten en bedrijfsverenigingen een
prominente plaats in de herziene Arbeidsvoorzieningswet. In artikel 6 van de Ar-
beidsvoorzieningswet 1997 werd deze samenwerking wettelijk verankerd.
Uit deze korte schets van de ontwikkeling van de arbeidsbemiddeling in Neder-
land komt naar voren dat in de periode tot de Tweede Wereldoorlog de actieve rol
van de overheid op het terrein van de arbeidsbemiddeling beperkt was. Van Bekkum
(1996:512-513) ziet hierin een oorzaak voor de gescheiden ontwikkeling van de ar-
beidsbemiddeling en de uitkeringsverstrekking in Nederland. ‘De opbouw van uit-
keringsregelingen voor werklozen gaat in alle landen vergezeld van een veel energie-
ker bemoeienis van de overheid met de opbouw van een stelsel van arbeidsbeurzen.
Uiteindelijk resulteert dat in veel landen in één orgaan voor zowel uitkeringsver-
strekking als arbeidsbemiddeling’. Toen na de Tweede Wereldoorlog de overheid
zich in ons land intensiever ging bemoeien met de organisatie van het arbeidsvoor-
zieningsbeleid, werd onder druk van de sociale partners de scheiding tussen arbeids-
bemiddeling en uitkeringsverstrekking gehandhaafd. Ook bij de langdurige voorbe-
reiding van de Arbeidsvoorzieningswet 1991 verhinderden de sociale partners de
integratie van arbeidsbemiddeling en sociale zekerheid.
De werkloosheidsverzekering
Tot ver in de elfde eeuw was de zorg voor hen die niet in hun eigen levensonder-
houd konden voorzien het monopolie van de kerk (Roebroek en Hertogh, 1998:26).
In de twaalfde en dertiende eeuw werd de kerkelijke liefdadigheid geleidelijk vervan-
gen door burgerlijke armenzorg. In de veertiende en vijftiende eeuw kwam de soci-
ale politiek, zoals we ook bij de ontwikkeling van de arbeidsbemiddeling hebben
gezien, sterker in het teken van de economische productie te staan. Ook ging de
sociale politiek een breder terrein van werkzaamheden bestrijken: vooral activiteiten
op het gebied van regulering van de arbeidsmarkt wonnen aan betekenis.
In de eerste decennia van de zestiende eeuw was in de Europese steden voor het eerst
sprake van systematisering en coördinatie van de sociale politiek, waarbij twee princi-
pes voorop stonden: een strikt verbod op bedelarij en een arbeidsplicht voor valide
armen, ongeacht leeftijd of geslacht. De bestaande fondsen werden gecentraliseerd,
waardoor het mogelijk werd de armenzorg te rationaliseren. In de periode van het
einde van de zestiende tot aan de negentiende eeuw deden zich rond de armenzorg
weinig nieuwe ontwikkelingen voor.
In 1894 publiceerde de Maatschappij tot Nut van ‘t Algemeen het Rapport
Werkloosheid. Daarin werd werkloosheid als een ‘herhaaldelijk terugkerende sociale
ramp’ omschreven. Het rapport eindigde met de conclusie dat het niet mogelijk was
een goede regeling te ontwerpen zolang verzekering tegen ziekte, invaliditeit en ou-
derdom nog niet algemeen was en de organisatie van vakverenigingen nog in haar
kinderschoenen stond (Van der Heijden e.a., 1996:169-170). In het begin van de
twintigste eeuw maakte de ondersteuning van werkloze arbeiders zich los van de83
armenzorg door uitkeringen van de zijde van vakverenigingen. Gemeenten, en later
ook de rijksoverheid, subsidieerden deze vakbondsfondsen. De Duitse bezetting in de
Tweede Wereldoorlog maakte een eind aan dit systeem. In plaats hiervan werden
werklozen ondersteund door de gemeenten op grond van de sinds 1932 bestaande
rijkssteunregeling (Noordam, 1998:601).
Tijdens de Tweede Wereldoorlog dacht de Nederlandse regering in Londen reeds
na over de toekomst van Nederland na de bevrijding. Daarbij werd uitdrukkelijk
gedacht aan de uitbouw van het sociale zekerheidsstelsel. Na de oorlog diende Drees,
de toenmalige minister van Sociale Zaken, in 1948 een ontwerp-Werkloosheidswet
in. Het ontwerp behelsde zowel een verplichte wachtgeldverzekering als een ver-
plichte werkloosheidsverzekering. In 1952 trad deze wet in werking (Roebroek en
Hertogh, 1998:187-188; Bannink, 1999:58). Min of meer parallel aan de ontwikke-
ling van de Werkloosheidswet liep de discussie over de Organisatiewet Sociale Ver-
zekeringen. In 1950 werd als resultaat hiervan een voorstel ingediend voor een Or-
ganisatiewet Sociale Verzekeringen (OSV). Deze OSV trad in 1953 in werking. De
hoofdlijnen uit de OSV zouden lange tijd de basis vormen voor een groot deel van de
uitvoeringsorganisatie van de sociale verzekeringen. Het bedrijfs- en beroepsleven
werd ingedeeld naar bedrijfstakken, en per bedrijfstak kwam er één door de sociale
partners bestuurde bedrijfsvereniging die verantwoordelijk was voor de uitvoering
van de werknemersverzekeringen. De overheid vervulde alleen een toezichthouden-
de rol via haar vertegenwoordiging in de tripartiet samengestelde Sociale Verzeke-
ringsraad. De bedrijfsverenigingen kregen de mogelijkheid om de uitvoering over te
laten aan een Gemeenschappelijk Administratiekantoor (GAK) of om zelf de admini-
stratie te verzorgen (Bannink, 1999:58; Rigter e.a., 1995:252-254).
In de tweede helft van de jaren zeventig keerde het economisch tij in Nederland.
Onder meer hierdoor werd volgens de minister van Sociale Zaken in het interim-
kabinet Van Agt III, De Graaf, een herziening van het stelsel van sociale zekerheid
noodzakelijk. Als gevolg van deze stelselherziening werden de bestaande Werkloos-
heidswet en de Wet Werkloosheidsvoorzieningen vervangen door één nieuwe
Werkloosheidswet. Deze nieuwe WW voorzag gedurende een beperkte periode in
uitkeringen die aan het laatstverdiende loon waren gerelateerd. Vervolgens verschafte
de wet gedurende één jaar, als een soort tussenfase, een individuele uitkering op het
niveau van het sociaal minimum. De bedrijfsverenigingen voerden de nieuwe
Werkloosheidswet uit (Roebroek en Hertogh, 1998:393).
In de loop van de jaren zeventig kwam de keerzijde van het sociale zekerheids-
stelsel aan het licht. Door het gestaag toenemende beroep op de sociale zekerheidsre-
gelingen werd steeds duidelijker dat het stelsel onbetaalbaar en onbeheersbaar dreigde
te worden (zie Van der Veen, 1997:11-15). Naar aanleiding van de almaar groeiende
aantallen uitkeringsgerechtigden en de voortdurende kritiek op de kwaliteit van de
uitvoering, kwamen de uitvoeringsorganisaties zwaar onder vuur te liggen (zie Hib-
beln en Velema, 1993:11; 24). Toen de Algemene Rekenkamer in 1992 ook nog
vaststelde dat het toezicht van de Sociale Verzekeringsraad op de uitvoeringsorgani-
satie van de sociale verzekeringen onvoldoende was en een onafhankelijk toezicht de
beheersbaarheid zou kunnen vergroten, kwam de politiek in actie. Op 3 september
1992 werd de parlementaire enquêtecommissie uitvoeringsorganen sociale verzeke-84
ringen geïnstalleerd, die al snel de naam kreeg van haar voorzitter, het PvdA kamerlid
Buurmeijer (Roebroek en Hertogh, 1998:419-420; Van den Heuvel, 1995:22).
Naar aanleiding van het rapport van de parlementaire enquêtecommissie werd een
wijziging van de organisatie van de sociale zekerheid geformuleerd in de nieuwe Or-
ganisatiewet Sociale Verzekeringen (OSV 1995) die op 1 januari 1995 van kracht is
geworden. De uitvoering van de werknemersverzekeringen ging plaatsvinden vanuit
een vijftal clusters van sectoraal georganiseerde bedrijfsverenigingen. Het College van
toezicht sociale verzekeringen (CTSV) ging functioneren als onafhankelijk toezicht-
houdend orgaan als opvolger van de Sociale Verzekeringsraad. Het Tijdelijk instituut
voor coördinatie en afstemming (Tica) werd verantwoordelijk voor de coördinatie,
de uitvoeringstechnische advisering, het fondsenbeheer en de bevordering van de
regionale samenwerking (Bannink, 1999:74). Op 1 januari 1996 kwam een wettelijk
geregelde ‘ontvlechting’ tussen bedrijfsverenigingen en hun uitvoeringsinstellingen
(UVI’s) tot stand, gekoppeld aan concurrentie tussen uitvoeringsinstellingen. Elk
cluster van bedrijfsverenigingen mocht nog maar met één uitvoeringsinstelling voor
beperkte tijd – vier jaar – een uitvoeringscontract afsluiten. Tenslotte is in 1997 een
opnieuw herziene Organisatiewet Sociale Verzekeringen van kracht geworden. In de
OSV 1997 is het Tica vervangen door het Landelijk instituut sociale verzekeringen
(LISV), een organisatie met een tripartiet bestuur en een onafhankelijke voorzitter. Dit
LISV werd verantwoordelijk voor de uitvoering van de werknemersverzekeringen en
verleende opdrachten aan de uitvoeringsinstellingen om de werknemersverzekerin-
gen uit te voeren. Daarnaast is de invloed van sociale partners verder teruggedrongen
en kwam er een grotere nadruk op de samenwerking van de uitvoeringsinstellingen
met arbeidsbureaus en sociale diensten.
De Algemene Bijstandswet
In het voorgaande is duidelijk geworden dat vanaf ongeveer 1890 het inzicht begon
te groeien dat er een onderscheid gemaakt diende te worden tussen ‘echte armen’,
ook wel paupers genoemd (wezen, weduwen met jonge kinderen, bejaarden, ge-
brekkigen) en valide arbeiders in tijdelijke moeilijkheden. De Armenwet van 1912
richtte zich dan ook met name op de ‘onbruikbare armen’. Via deze wet bevestigde
de overheid het primaat van de kerkelijke en particuliere armenzorg voor deze groep,
hoewel ze in vergelijking met de Armenwet van 1854 de gemeenten meer ruimte gaf
om taken op het terrein van de armenzorg te ontplooien (Van Loo, 1987:109). In de
periode van 1912 tot 1945 namen de uitgaven voor armenzorg fors toe, maar de uit-
gaven voor werklozenzorg en overige sociale verzekeringen waren in deze periode
groter dan de uitgaven aan armenzorg (Van Loo, 1987:152). In deze periode nam de
rol van de overheid in de financiering van de armenzorg toe. Tot 1930 waren met
name de gemeenten betrokken bij de armenzorg, vanaf 1930 werd de landelijke
overheid de belangrijkste geldgever voor de lokale armenzorg (Van Loo, 1987:184).
De gedachte dat de Armenwet van 1912 verouderd was, werd na de Tweede
Wereldoorlog gemeengoed. In de troonrede van 1946 beloofde het kabinet dan ook
dat spoedig een onderzoek zou worden ingesteld ‘naar de mogelijkheid om de Ar-
menwet in dien zin te verruimen, dat zij een breedere basis biedt voor de maatschap-
pelijke voorziening en hulpverleening’ (Raalte, 1964:272, geciteerd in Hertogh,85
1998:338). Het zou echter tot 1962 duren voordat het wetsontwerp voor de Alge-
mene Bijstandswet werd ingediend. De Algemene Bijstandswet trad in 1965 in wer-
king en werd uitgevoerd door de gemeenten. Aanvankelijk hadden de gemeenten
een behoorlijk grote vrijheid bij het uitvoeren van de wet, ook bij het bepalen van
de hoogte van de uitkering. Dat leidde tot niet te rechtvaardigen verschillen. Vandaar
dat in 1972 een structurele wijziging van de Algemene Bijstandswet door de Tweede
Kamer werd aangenomen, die landelijke normering van de bijstandsuitkeringen mo-
gelijk maakte (Noordam, 1998:831; Van der Heijden e.a., 1996:192-193). Deson-
danks bleven de gemeenten echter een behoorlijke mate van beleidsvrijheid houden,
onder meer bij de verlening van aanvullende bijstand in bijzonder gevallen (de bij-
zondere bijstand) en bij de toepassing van sancties.
Vrij snel na de invoering van de Algemene Bijstandswet begon het economisch tij
te keren. De combinatie van hoge werkloosheid en hoge inflatie, nog versterkt door
de maatschappelijke veranderingsprocessen van individualisering en emancipatie,
leidden tot een explosieve toename van de kosten van de sociale zekerheid (Van der
Veen, 1999:42-44). Het duurde echter tot aan het eind van de jaren tachtig voordat
de ‘crisis van de verzorgingsstaat’ ook haar weerslag kreeg in de bijstand. In de tus-
senliggende periode ontwikkelde de Algemene Bijstandswet zich van een ‘restvoor-
ziening voor uitzonderingsgevallen tot een structurele inkomensvoorziening voor
grote groepen uitkeringsgerechtigden’ (Van der Heijden e.a., 1996:197). Aan het
eind van de jaren tachtig begon het grote aantal bijstandsontvangers politieke en
maatschappelijke aandacht te trekken. Daarnaast waren er ook twijfels aan de effici-
entie van de uitkeringsverstrekking, en kreeg fraude met bijstandsuitkeringen veel
aandacht (Van der Heijden e.a., 1996:197; zie ook Tennekes, 1998:132-133).
Pas bij de herziening van de Algemene Bijstandswet in 1996 werd voor het eerst
structureel ingegrepen in de bijstand. Hierbij lag de nadruk op ingrepen in de toe-
gang, hoogte en duur van de uitkering. De normbedragen voor de verschillende ca-
tegorieën cliënten werden verlaagd. De hoogte van de bijstandsuitkering werd na-
drukkelijker afhankelijk gemaakt van de feitelijke kosten van het levensonderhoud
(Teulings e.a., 1997:56). Daarnaast werd er in de nieuwe wet meer accent gelegd op
fraudebestrijding en uitstroom naar zelfstandige bestaansvoorziening (activering)
(Noordam, 1998:843). Een nauwere samenwerking met de Arbeidsvoorzieningsor-
ganisatie werd als een belangrijk voorwaarde gezien voor het vergroten van de uit-
stroom. Deze samenwerking werd dan ook in de wet verankerd.
Vanuit de functie van de bijstandsuitkering als sluitstuk van de sociale zekerheid is
het begrijpelijk dat bijstandsverstrekking als publieke taak wordt gezien. Daarnaast ligt
een decentrale uitvoering voor de hand vanwege de noodzaak om op individuele
gevallen te kunnen inspelen, een uitvloeisel van de functie die de bijstand als ‘laatste
redmiddel’ heeft. Toch heeft dit een verdere vergroting van de institutionele com-
plexiteit van de uitvoering van het beleid met betrekking tot werk en inkomen tot
gevolg gehad.86
4.ANALYSE: DE INSTITUTIONELE LOGICA  VAN DE DRIE KOLOMMEN
In de voorgaande paragraaf is beschreven hoe de Nederlandse verzorgingsstaat in de
vorige eeuw gestalte heeft gekregen en op welke wijze de globale stadia die in deze
ontwikkeling kunnen worden onderscheiden, specifiek vorm hebben gekregen in de
drie deelterreinen: de werkloosheidsverzekering, de bijstand en de arbeidsvoorzie-
ning. De centrale vraag in deze paragraaf is welke conclusie we uit het voorgaande
kunnen trekken. Scherper geformuleerd: moeten we hieruit afleiden dat we te maken
hebben met één beleidsterrein waarbinnen slechts marginale verschillen optreden, of
kunnen we stellen dat we te maken hebben met drie min of meer autonome secto-
ren? In deze paragraaf wordt aansluiting gezocht bij het werk over maatschappelijke
sectoren van Scott en Meyer (1991). Bekeken wordt in hoeverre de verschillen in
institutionele ontwikkeling van de arbeidsvoorziening, de werkloosheidsverzekering
en de bijstandsverlening kunnen worden verklaard door ze te beschouwen als drie
min of meer onafhankelijke maatschappelijke sectoren.
Scott en Meyer (1991:117) definiëren een sociale sector als ‘(1) a collection of or-
ganizations operating in the same domain as identified by the similarity of their servi-
ces, products or functions, (2) together with those organizations that critically influ-
ence the performance of the focal organizations (...)’.
De eerste kenmerken van een sociale sector die Scott en Meyer (1991:123-125)
noemen, zijn de institutionele en de technische omgeving. Met de technische omge-
ving verwijzen zij naar de omgeving waarin goederen en diensten worden geprodu-
ceerd en uitgewisseld in een marktomgeving. Het concept institutionele omgeving
verwijst naar de door normen en regels gedomineerde omgeving. Goed functione-
rende organisaties dienen zich te conformeren aan deze regels als zij steun en legiti-
miteit vanuit de omgeving willen ontvangen.
Hoewel de uitwerking van deze begrippen door Scott en Meyer weinig concreet
is, kan het onderscheid zinvolle handvatten bieden voor een vergelijking van de bij-
standverlening, werkloosheidsverzekering en arbeidsvoorziening. Bij een dergelijke
vergelijking spelen drie elementen een belangrijke rol. In de eerste plaats gaat het om
de mate waarin beleidsuitkomsten door de institutionele omgeving worden voorge-
structureerd. Een tweede belangrijk element is de wijze waarop de belangenverte-
genwoordiging binnen de sector is georganiseerd (zie Scott en Meyer, 1991:121-22).
Tenslotte is de mate waarin de organisaties zelf gevolgen ondervinden van hun acti-
viteiten van belang voor een vergelijking van de maatschappelijke sectoren.
Wat betreft het eerste kenmerk, de mate waarin de beleidsuitkomsten zijn voor-
gestructureerd, geldt dat het proces van toekenning van werkloosheidsuitkeringen
minder interpretatieruimte over laat dan de bijstandsverlening en de arbeidsbemidde-
ling. De hoogte en de duur van de uitkering worden gebaseerd op centraal geregi-
streerde gegevens, de persoonlijke omstandigheden van de aanvrager zijn daarbij niet
of nauwelijks van belang. Voor de toekenning van de uitkering dient de aanvrager
daarnaast beschikbaar te zijn voor de arbeidsmarkt en mag hij niet verwijtbaar werk-
loos zijn geworden. Hoewel de jurisprudentie op dit laatste punt nog in ontwikkeling
is, geldt voor de beschikbaarheid van de arbeidsmarkt dat ook hiervoor inmiddels
min of meer objectieve criteria voor handen zijn. Dit leidt er dus toe dat op grond
van de doorgaans op voorhand geregistreerde gegevens met betrekking tot het ar-87
beidsverleden van de aanvrager de uitkomst van het proces in termen van de hoogte
en duur van de toegekende uitkering, maar ook in termen van de eraan verbonden
rechten en plichten, vrij goed voorspelbaar is. De relatief hoge mate van voorge-
structureerdheid in het proces van uitkeringsverstrekking maakt een centraal aange-
stuurde organisatiestructuur mogelijk. De interacties met de aanvrager kunnen in
hoge mate worden voorgestructureerd, waardoor de duur van een uitkeringsaanvraag
relatief kort kan zijn. Hiermee wordt niet betoogd dat deze wijze van organisatie
noodzakelijk of wenselijk is voor de uitvoering van de werkloosheidswet, maar van-
uit effectiviteits- en efficiëntieoverwegingen is een keuze voor deze wijze van orga-
niseren goed te verklaren.
Hoewel in het proces van bijstandsverlening sinds de jaren zeventig een tendens
richting landelijke normering van de bijstandsverlening is waar te nemen, is de uit-
komst van een bijstandsaanvraag op grond van min of meer objectieve kenmerken
van de aanvrager minder makkelijk te voorspellen dan bij de aanvraag van een werk-
loosheidsuitkering. Om tot een goed oordeel over de hoogte van de bijstandsuitke-
ring, de eventuele bijzondere bijstand en de met de uitkering verbonden rechten en
plichten (zoals een eventuele vrijstelling van de sollicitatieplicht) is het nodig om op
gedetailleerd niveau inzicht te hebben in de achtergronden en persoonlijke omstan-
digheden van de aanvrager. In termen van de organisatiestructuur betekent dit dat de
interactie tussen aanvrager en uitkeringsverstrekker een minder hoge mate van voor-
gestructureerdheid zal kennen dan bij de werkloosheidsuitkering. Daarom ligt de
keuze voor een centraal aangestuurde organisatie in het geval van de bijstand niet
voor de hand.
Als het gaat om de mate van voorgestructureerdheid van de beleidsuitkomsten,
spelen bij het arbeidsvoorzieningsbeleid twee zaken een rol. In de eerste plaats is het
verzorgen van een geslaagde bemiddeling een proces van het koppelen van de objec-
tieve kenmerken van de eisen die de werkgever in termen van opleiding, ervaring en
eventueel aanvullende kenmerken stelt en de kwalificaties waarover de werkzoeken-
de beschikt. Daarbij kunnen we dus spreken van een relatief hoge mate van voorge-
structureerdheid. De rol van het arbeidsbureau kan echter nog een stap verder gaan.
Dan vindt niet alleen een eerste selectie op grond van objectieve kenmerken plaats,
maar maakt het arbeidsbureau tevens een voorselectie op grond van de persoonlijke
wensen van de werkgever en de persoonlijke omstandigheden van de werkzoekende.
Ten tweede is het proces van de acquisitie van vacatures een proces dat zich niet
goed laat voorstructureren. Hoewel Arbeidsvoorziening lange tijd formeel het mo-
nopolie op arbeidsbemiddeling had, is zij eigenlijk reeds van oudsher slechts één van
de verschillende intermediairs op de arbeidsmarkt. Om inzicht te krijgen in de vaca-
tures van werkgevers was het noodzakelijk de werkgevers actief te benaderen en een
goede kennis te hebben van de lokale economie en arbeidsmarkt. Daarom is een ze-
kere mate van decentralisatie bij de arbeidsvoorzieningsorganisatie onvermijdelijk.
Het Nederlandse stelsel van sociale zekerheid wordt doorgaans gekenschetst als
corporatistisch (zie bijvoorbeeld Scott en Meyer, 1991:122). Dit corporatisme wordt
zelfs beschouwd als één van de pijlers onder het inmiddels vermaarde Nederlandse
poldermodel (zie Visser en Hemerijck, 1997). In navolging van Schmitter (1974:93-
94) definiëren Scott en Meyer (1991:121) corporatisme als volgt: ‘Corporatism can
be defined as a system of interest representation in which the constituent units are88
organized into a limited number of singular, compulsory, noncompetitive, hierarchi-
cally ordered and functionally differentiated categories, recognized or licensed (if not
created) by the state and granted a deliberate representational monopoly within their
respective categories in exchange for observing certain controls on their selection of
leaders and articulation of demands and supports’. Scott en Meyer (idem) betogen dat
de mate waarin een institutionele omgeving als corporatistisch is aan te duiden, ge-
volgen heeft voor de wijze waarop een maatschappelijke sector is georganiseerd. ‘(I)n
a more corporatist arrangement, competing, overlapping and pluralistic interests wit-
hin a given sector become more hierarchically organized into ‘peak’ associations,
which in turn have access to and are accorded special powers by the nation-state.
Particular attention is given (...) to the role of business and trade associations as they
act to tame competitive tendencies among firms within a sector in order to advance
the interests of the sector as a whole against that of other interests’.
De recente aandacht voor het poldermodel gaat voorbij aan het feit dat tussen de
werkloosheidsverzekering, de bijstandsverlening en de arbeidsbemiddeling verschillen
zijn waar te nemen in de mate waarin deze sectoren als corporatistisch zijn aan te
duiden. Deze verschillen hangen samen met de organisatiegraad van de belangheb-
benden. Hoewel de betrokkenheid van werkgevers en werknemers bij de uitvoering
van de werknemersverzekeringen sinds de parlementaire enquête van 1993 aanzien-
lijk is teruggedrongen, blijven de belangrijkste corporatistische centrale instituties, de
Sociaal Economische Raad en de Stichting van de Arbeid, een belangrijke rol ver-
vullen in het sociaal-economisch beleid. Hetzelfde geldt vooralsnog voor het be-
drijfstakgewijze overleg in het kader van de collectieve arbeidsovereenkomsten. Deze
vormen van overleg bestaan slechts bij de gratie van het bestaan van herkenbare, re-
latief goed-georganiseerde representatieve organisaties van werkgevers en werkne-
mers op centraal niveau en op bedrijfstakniveau. De betrokkenheid van werkgevers
en werknemers is van grote invloed geweest op de zowel de organisatie, de inhoud
en de ontwikkeling van het stelsel van de werkloosheidsverzekering. Zonder deze
betrokkenheid had het stelsel er waarschijnlijk anders uitgezien.
Hoewel de huidige Bijstandswet evenals de Werkloosheidswet haar wortels heeft
in het particuliere initiatief, is de betrokkenheid van maatschappelijke organisaties bij
de ontwikkeling of uitvoering van de bijstand – zeker na de Tweede Wereldoorlog –
betrekkelijk gering geweest. De vraag is ook welke organisaties een rol zouden moe-
ten spelen bij de bijstand. De organisatiegraad van bijstandsgerechtigden was (en is)
op lokaal niveau beperkt en op nationaal niveau zo goed als afwezig. Vakbonden
hebben slechts een beperkt deel van de groep potentiële bijstandsontvangers onder
hun leden,namelijk uitsluitend die werknemers die langdurig werkloos blijven en
hun maximale uitkeringsduur voor de WW bereiken. Het belang dat werkgeversorga-
nisaties hebben bij de bijstand is nog beperkter dan dat van de vakbonden. De ‘tradi-
tionele’ corporatistische communicatiekanalen waren dus niet geschikt om het over-
leg over de organisatie en de inhoud van de Algemene Bijstandswet vorm te geven,
terwijl alternatieven in de vorm van andere maatschappelijke organisaties niet voor
handen waren. De centrale overheid was dus welhaast gedwongen om min of meer
autonoom het voortouw te nemen in de ontwikkeling en de institutionele vormge-
ving van de bijstand.89
Het is lastig om oorzaken aan te geven voor de relatief geringe betrokkenheid van de
sociale partners bij de publieke arbeidsbemiddeling na de Tweede Wereldoorlog. Aan
het begin van de twintigste eeuw hebben met name de vakbonden een actieve rol
gespeeld bij de opbouw van het stelsel van arbeidsbemiddeling. Ook werkgeversor-
ganisaties waren betrokken bij intermediaire organisatie ten behoeve van de arbeids-
marktallocatie. In de loop van de twintigste eeuw nam eerst de bemoeienis van de
lokale en later ook van de nationale overheid met de arbeidsbemiddeling toe, ten
koste van de rol van de sociale partners. De verklaring voor het feit dat het tot aan de
jaren tachtig duurde voor de vakbonden en de werkgeversorganisaties via de SER
weer een rol gingen spelen bij het arbeidsmarktbeleid, moet waarschijnlijk worden
gezocht in de geringe betekenis die lange tijd aan dit beleidsveld werd toegedicht op
sociaal-economisch terrein. Pas met de groeiende aandacht in de jaren tachtig voor
een actief arbeidsmarktbeleid, won ook het terrein van de arbeidsvoorzieningspolitiek
aan belang. Daarnaast speelde waarschijnlijk een rol dat de sociale partners verwacht-
ten dat de effecten van een actieve rol bij het arbeidsvoorzieningsbeleid gering zou-
den zijn. De negatieve evaluatie van de Arbeidsvoorzieningswet van 1991 wijst hier
op.
Een derde punt van verschil tussen de Arbeidsvoorziening, de bijstand en de
werkloosheidsverzekering is aangeduid als de mate waarin de organisaties zelf gecon-
fronteerd worden met de (financiële) consequenties van hun handelen. Voor wat
betreft de werknemersverzekeringen is op dit punt sinds de parlementaire enquête
onder leiding van Buurmeijer duidelijk geworden dat werkgevers met name het
ziektetraject (Ziektewet en WAO) jarenlang hebben gebruikt als afvloeiingsroute voor
overtollige, minder productieve en oudere werknemers (De Jong, 1993:10). De con-
clusie van De Jong (1993:10) op dit punt is niet mild te noemen: ‘ons inkomenspara-
dijs blijkt gebaseerd te zijn op een stelsel dat vergiftigd is door de immuniserende
werking van een uitvoeringsorganisatie die zich heeft uitgeleverd aan het parallelle
belang van verzekerden en verzekeraars. Dat wil zeggen, het belang zoals dat geper-
cipieerd wordt door de werknemers- en werkgeversvertegenwoordigers die de uit-
voeringsorganisaties en de sociale fondsen besturen’. Een eerste conclusie is dus dat
bij de werknemersverzekering tot aan het begin van de jaren negentig de financiële
gevolgen van de activiteiten van de uitvoeringsorganisaties voor deze organisaties
gering waren.
De Jong (1993:10) betoogt dat in feite voor de sociale diensten hetzelfde geldt.
‘(O)ok in de bijstand, waar niet de sociale partners maar de lokale overheden de
dienst uitmaken, zijn de uitvoerders immuun voor de kostenconsequenties van een
genereus uitkeringsbeleid, zolang zij 90% van de uitkeringen kunnen afwentelen op
de begroting van het Ministerie van Sociale Zaken.’ Daarbij moet worden aangete-
kend dat werkgevers doorgaans een directer belang hebben bij een genereus stelsel
met lage intredebarrières. Voor de werkgevers bestaat dit belang uit een grotere flexi-
biliteit en een hogere productiviteit, bij de sociale diensten gaat het ‘slechts’ om te-
vreden cliënten.
Wanneer we kijken naar de prikkels die van invloed zijn op de activiteiten van de
Arbeidsvoorzieningsorganisatie, dan speelt een ander mechanisme een rol. In tijden
waarin er meer aanbod van werkzoekenden dan vraag naar arbeidskrachten is, ligt het
voor een consulent van het arbeidsbureau voor de hand de werkzoekende met de90
beste kwalificaties aan de werkgever voor te dragen. Dit verschijnsel, dat ook wel
‘afroming’ wordt genoemd, leidt ertoe dat naar mate iemand langer werkloos is, de
kans dat hij zal worden voorgedragen bij een werkgever, afneemt. Het is het gevolg
van het feit dat niet de werkloze werkzoekende waarvoor een passende baan moet
worden gevonden als de belangrijkste klant wordt gezien, maar de werkgever met
een openstaande vacature. Dit is het gevolg van de afwezigheid van een incentive-
structuur binnen de Arbeidsvoorzieningsorganisatie die gericht is op het bemiddelen
van probleemgroepen.
In deze paragraaf is gereflecteerd op de oorzaken voor de verschillen in de institu-
tionele vormgeving van de bijstand, de werkloosheidsverzekering en de arbeidsvoor-
ziening. Door deze drie kolommen als afzonderlijke maatschappelijke sectoren met
specifieke institutionele kenmerken te beschouwen, zijn verklaringen gegeven voor
de verschillen in de ontwikkeling van de drie kolommen. Vanuit dit perspectief zal
het geen verwondering wekken dat de afstemming tussen de arbeidsvoorzieningsor-
ganisatie, de sociale diensten en de uitvoerders van de Werkloosheidswet te wensen
over heeft gelaten. Oplossingen en maatregelen die vanuit de ene kolom voor de
hand lijken te liggen, zijn niet automatisch inpasbaar in de institutionele structuur van
één van de andere kolommen.
In de volgende paragraaf zal ik daarom voorzichtig de contouren schetsen van een
verzorgingsstaat die de uitdagingen van de eenentwintigste eeuw niet tracht op te
lossen door uit te gaan van de principes van integratie en uniformiteit, maar waarin
variëteit en pluriformiteit de organiserende principes zijn.
5. SLOTBESCHOUWING: VAN INTEGRATIE EN UNIFORMITEIT NAAR
VARIËTEIT EN PLURIFORMITEIT
Op basis van de voorgaande analyse kan worden geconcludeerd dat de principes van
de uniformiteit en integratie, die de leidende beginselen voor de ontwikkeling van de
verzorgingsstaat aan het begin van de eenentwintigste eeuw lijken te zijn, hun beper-
kingen hebben. De institutionele omgevingen van de verschillende onderdelen van
het beleid voor werk en inkomen verschillen dusdanig van elkaar dat een uniform
model voor de drie onderdelen bijstand, werkloosheid en arbeidsbemiddeling ten
koste zou gaan van de passendheid van de institutionele inrichting en de omgeving
van het beleidsveld. Vanuit dit gezichtspunt valt dus meer te zeggen voor een gedif-
ferentieerde ontwikkeling van de bijstand, de werknemersverzekeringen en de ar-
beidsbemiddeling.
Daar komt bij dat in een wereld die in toenemende mate complex wordt als ge-
volg van technologische ontwikkelingen, globalisering, toenemende afhankelijkheid
tussen organisaties en individuen en een toenemende waardenpluriformiteit, vraagte-
kens gezet moeten worden bij de effectiviteit van standaardoplossingen. Als gevolg
van de geschetste ontwikkelingen moet bij het zoeken naar nieuwe organisatieprinci-
pes voor de verzorgingsstaat juist het experimenteren met creatieve, flexibele en op
maatwerk gerichte oplossingen tot uitgangspunt worden genomen (zie Fenger,
2001:300-302). Een aanpak waarin uniformiteit en integraliteit centraal staan, verhin-
dert dit type oplossingen.91
De introductie van een landelijk uniforme indeling van de kansen van uitkeringsge-
rechtigden op de arbeidsmarkt kan dit illustreren. De arbeidsmarkt in het noorden
van de provincie Groningen is onvergelijkbaar met die in de economische groeiker-
nen in de Randstad. Bijgevolg lopen de arbeidsmarktkansen sterk uiteen. Daarnaast is
de ontwikkeling van creatieve maatwerkoplossingen doorgaans niet het product van
processen van bureaucratische organisaties. Creatieve oplossingen ontstaan vaak juist
daar waar mensen met verschillende institutionele posities en belangen elkaar vinden
in de wens om gezamenlijk een probleem op te lossen. In deze bijdrage is duidelijk
geworden dat de organisatie van de sociale zekerheid aan het eind van de twintigste
eeuw is gekenmerkt door een grote mate van dynamiek. De cumulatie van instituti-
onele maatregelen in de sociale zekerheid heeft er in mijn ogen niet alleen toe geleid
dat er een zekere mate van beleidsmoeheid is ontstaan bij de uitvoeringspraktijk,
maar maakt het vooral ook onmogelijk om te kunnen beoordelen of de genomen
maatregelen succesvol zijn geweest. Bij de ontwikkeling van beleid wordt dan ook
nauwelijks gebruik gemaakt van de ervaringen van succesvolle of juist mislukte initi-
atieven.
Kortom, waar in de huidige beeldvorming de ontwikkeling van een integraal en
uniform stelsel wordt gezien als een oplossing voor de fragmentatie en willekeur van
het stelsel, zou ook betoogd kunnen worden dat dit een doodsteek is voor de varië-
teit en pluriformiteit in het stelsel. Daarmee wordt de kans op creatieve oplossingen
voor de problemen waarmee de laatmoderne verzorgingsstaat kampt, aanzienlijk ver-
kleind, terwijl er tevens onvoldoende recht wordt gedaan aan de verschillen in insti-
tutionele omgeving waarmee de verschillende onderdelen van het stelsel van sociale
zekerheid worden geconfronteerd.Jasper van den Brink en Esther Bergsma
STUURLOOS OF STUREND?
Het gedrag van de uitvoeringsinstellingen en het LISV tijdens de pre-
marktfase in de sociale zekerheid
1. INLEIDING
Over marktwerking in sociaal beleid is de afgelopen jaren veel gepubliceerd. Hierbij
wordt vaak een sterke nadruk gelegd op de ideaaltypische werking van de overheids-
sturing of van de markt en op de voor- en nadelen van deze arrangementen voor de
uitvoering van sociaal beleid. Erg weinig aandacht gaat echter uit naar de overgangs-
fase van staat naar markt (zie wel van Damme en Hancher, 2000). Terwijl juist deze
overgangsfase van invloed kan zijn op de vorm en effectiviteit van de uiteindelijke
markt. Het fundamenteel breken met klassieke overheidssturing leidt niet tot een
tabula rasa waarin de overheid een geheel nieuwe veldstructuur kan ontwikkelen,
gebaseerd op geheel nieuwe uitgangspunten. Het overgangsproces lijkt van invloed
op de mate waarin daadwerkelijk een fundamenteel andere richting kan worden in-
gezet.
In dit hoofdstuk gaan we expliciet in op de overgangssituatie van staat naar markt.
1
We noemen deze fase de pre-marktfase. Deze fase begint met de introductie van het
idee om marktwerking in te voeren en eindigt met een daadwerkelijke geïmplemen-
teerde marktstructuur. Het opperen van het idee van marktwerking kan voor aanbie-
ders voldoende zijn om zich alvast voor te bereiden op de nieuwe institutionele
context.
2 Tot de daadwerkelijke invoering van de markt is sprake van een veld dat
nog grotendeels onder verantwoordelijkheid van de staat valt.
3 Toch is geen sprake
van een gewone statelijke context. Doordat actoren zich aan het voorbereiden zijn
op een nieuwe situatie, worden zij blootgesteld aan meerdere institutionele contexten
tegelijkertijd.
De belangrijkste kenmerken van de pre-marktfase zijn een grote mate van onze-
kerheid over de toekomst en problemen ten aanzien van de richting en de effectivi-
teit van sturing. Door de combinatie van deze twee kenmerken kunnen aanbieders
zich zodanig voorbereiden dat concurrentie in de toekomstige markt belemmerd kan
worden.
4 Hoe actoren feitelijk handelen in de pre-marktfase is het onderwerp van dit
                                                     
1  Deze bijdrage is geschreven op persoonlijke titel. De auteurs danken Taco Brandsen en Pé Mul-
lenders voor hun zinvolle commentaar.
2  De precieze grenzen van deze periode zijn moeilijk te definiëren. Wanneer wordt bijvoorbeeld
precies een idee geïntroduceerd?
3  Vanzelfsprekend heeft de staat ook in een markt verantwoordelijkheden, al is het alleen al om de
werking van bijvoorbeeld contracten te garanderen. Deze rol is echter beduidend kleiner dan in
een statelijk veld.
4  Zie ook Van den Brink en Bergsma, 2001.94
hoofdstuk. De vragen die we hier willen beantwoorden, zijn: welk gedrag vertonen
actoren in de pre-marktfase en hoe is dat gedrag te verklaren? Daartoe geven we eerst
een theoretische beschrijving van de kenmerken van de pre-marktfase. Daarna geven
we een empirische beschrijving van het gedrag van de aanbieders tijdens de pre-
marktfase. De uitvoeringsinstellingen sociale verzekeringen zijn in deze casus de aan-
bieders van het product ‘uitvoering van werknemersverzekeringen’, die met elkaar
hadden moeten concurreren. Hun gedrag staat dan ook centraal. We eindigen met de
conclusie waarin we verklaringen geven voor het gedrag.
2. OVER VERANDERINGEN, DE PRE-MARKTFASE, INSTITUTIES EN
ONZEKERHEID
We verwachten dat we een deel van het gedrag van de betrokken actoren kunnen
verklaren vanuit de institutionele theorie. Instituties faciliteren en beperken het ge-
drag van actoren. Zij perken het aantal handelingsalternatieven van een actor in. Het
kan hierbij gaan om geboden en verboden maar ook om routines en gewoonten en
door actoren gepercipieerde mogelijke handelingsalternatieven (zie Hendriks, 1996).
In de pre-marktfase is echter sprake van een bijzondere situatie ten aanzien van de
institutionele context. Niet enkel de taak van een organisatie verandert, maar de ge-
hele institutionele setting waarin een organisatie zich beweegt; er vindt een overgang
plaats van een statelijke institutie naar een marktinstitutie. In meerdere beleidssecto-
ren heeft een omslag plaatsgevonden van een statelijke uitvoering naar een marktuit-
voering. Johnson, Smith en Codling (2000) beschrijven hoe de verschuiving van een
statelijke context naar een marktcontext geleidelijk zal verlopen. Dit betekent dat de
institutionele context niet van de ene op de andere dag voor een andere context is
ingewisseld. Doordat er sprake is van een langzame verschuiving, is de verwachting
dat er twee institutionele contexten tegenover elkaar zullen bestaan. Die instituties
zijn gebaseerd op conflicterende waarden en zullen daardoor moeilijk met elkaar ver-
enigbaar zijn (zie Jacobs, 1993; Bovens, 1996; Putters, 2001).
Dit roept de vraag op hoe het gedrag van een actor te verklaren is in zo’n onze-
kere institutionele situatie. De institutionele theorie komt hier in de problemen, in-
stituties bieden in zo’n onzekere situatie immers niet meer voldoende houvast. Zoals
uit het empirisch deel zal blijken blijven de actoren echter handelen, kennelijk wordt
het handelen van de uitvoeringsinstellingen en van het LISV niet enkel gestuurd door
de institutionele context maar hebben zij ook individuele drijfveren. Kortom, de
actor moet in de theorie worden gebracht.
Maar wat doen actoren als ze in zo’n onzekere situatie verkeren? De theorie heeft
daar een simpel en geloofwaardig antwoord op: ze proberen de onzekerheid te redu-
ceren. Pfeffer en Salznick hebben in 1978 beschreven hoe organisaties continu bezig
zijn om onzekerheden in de omgeving te reduceren door de eigen hulpbronnen vei-
lig te stellen. Ze doen dit omdat ze van deze hulpbronnen afhankelijk zijn voor het
eigen voortbestaan, vandaar dat de theorie bekent staat als de resource dependency
theory. In de volgende paragrafen zullen we ingaan op de vraag of de individuele
actoren daadwerkelijk zullen pogen de onzekerheid te reduceren door hun hulp-
bronnen veilig te stellen.95
Voordat we hier op ingaan ligt er echter nog een vraag op tafel, namelijk wat moeten
we ons voorstellen bij deze ‘onzekerheid in de pre-marktfase’? De onzekerheid tij-
dens de pre-marktfase kan onderscheiden worden in drie verschillende vormen.
Ten eerste is er onzekerheid over de vraag wanneer er een markt komt. Zeker in
het eerste stadium van de pre-markt, het stadium waarin er nog geen formeel besluit
is genomen, speelt deze onzekerheid een grote rol. De politiek spreekt de intentie uit
om marktwerking te introduceren, het blijft echter nog afwachten wanneer de markt
wordt ingevoerd. Maar ook na het vaststellen van een formele invoeringsdatum be-
staat er nog steeds de kans dat de politiek besluit om de introductie van de markt uit
te stellen. De duur van de overgangsfase is dus onzeker.
Ten tweede is er onzekerheid over de institutionele vormgeving van de uiteindelijke
markt. De markt krijgt onder andere gestalte door de regulatieve vorm van de markt
en door de normatieve vorm.
Bij de regulatieve vorm gaat het om de formele randvoorwaarden waarbinnen de
markt zich kan ontwikkelen: in hoeverre en op welke punten wordt de markt door
de overheid gereguleerd? Bij iedere markt bestaan vormen van regulering door de
staat. Zonder minimale staatsbemoeienis, zoals bijvoorbeeld het afdwingen dat een
contract wordt nagekomen, is een goed functionerende markt überhaupt niet moge-
lijk. Bij markten voor sociaal beleid is deze regulering vaak veel verdergaand dan op
de ‘traditionele’ markten. De overheid probeert het belang dat zij hecht aan een goe-
de verstrekking van de sociale beleidsproducten (bijvoorbeeld woningen, gezond-
heidszorg of sociale zekerheid) te borgen door extra eisen aan de marktpartijen te
stellen. Extra eisen kunnen bijvoorbeeld gesteld worden aan de kwaliteit van de pro-
ducten of aan de betrouwbaarheid van de producenten. In de pre-marktfase is niet
duidelijk welke eisen de overheid uiteindelijk zal stellen.
De normatieve vorm van de markt komt tot uitdrukking in de normen en de
waarden, ofwel de ‘mores’ op de nieuwe markt. Zal er bijvoorbeeld sprake zijn van
harde onderhandelingen of ontstaan er verhoudingen die meer op vertrouwen zijn
gebaseerd? Wordt het ‘gewoon’ om regelmatig over te stappen naar een andere aan-
bieder, of zal dit uitzonderlijk zijn? Is het voornaamste punt van onderhandeling de
prijs of de kwaliteit van de producten?
De regulatieve randvoorwaarden van het veld zullen in veel gevallen geleidelijk
duidelijk worden tijdens de pre-marktfase. In eerste instantie zullen de grote lijnen in
plannen worden vastgelegd die daarna steeds gedetailleerder in wet en regelgeving
worden vastgelegd. Ook de onzekerheid over de normatieve vorm van het veld zal
geleidelijk minder worden. De verschillende spelers in het veld ontwikkelen lang-
zaamerhand strategieën, en normen en waarden krijgen langzaam maar zeker vorm.
Ten derde kan sprake zijn van existentiële onzekerheid: tot het moment van intro-
ductie blijft het de vraag of er echt een markt komt. Zelfs als een formeel besluit is
genomen om de markt op een bepaald tijdstip in te voeren, blijft de pre-markt nog
onder invloed van de overheid en daarmee van de politiek. Zolang de markt nog niet
echt is ingevoerd kan de beslissing nog steeds worden teruggedraaid. Ook ten aanzien
van de existentiële onzekerheid mag verondersteld worden dat deze afneemt naar-
mate de invoerdatum dichterbij komt.
Tijdens de door ons onderzochte pre-marktfase bleken alle drie de vormen van
onzekerheid te spelen. Voor we hier verder op in gaan, zullen we echter eerst een96
korte schets geven van het veld dat we hebben onderzocht en de wijze waarop we
dit onderzoek hebben uitgevoerd.
3. DE UITVOERING  VAN WERKNEMERSVERZEKERINGEN IN
NEDERLAND
In Nederland is enkele jaren discussie gevoerd over het invoeren van marktwerking
in de uitvoering van de werknemersverzekeringen zoals de WAO en de WW. Bij de
uitvoering van de WAO en de WW kan gedacht worden aan het innen van de pre-
mies, het vaststellen van het recht op uitkering en het uitbetalen van de uitkeringen.
De uitvoeringskosten bedroegen in 1998 ruim 2,7 miljard gulden (LISV, 1999).
Een beleidsnota uit 1997 introduceerde het idee dat de vijf uitvoerders (GAK, Ca-
dans, USZO, SFB en GUO), tezamen met eventuele nieuwe aanbieders, moesten gaan
concurreren om opdrachten voor de uitvoering van de sociale zekerheidswetten. De
overheid stelde nog steeds de verzekeringsvoorwaarden vast, maar op de kwaliteit en
de kosten van de uitvoering moest geconcurreerd worden. Hoe een dergelijke markt
precies gestalte zou moeten krijgen is tussen 1997 en 1999 onderwerp van discussie
geweest. Halverwege 1999 heeft de Tweede Kamer echter afgezien van de introduc-
tie van marktwerking. Alleen marktwerking in de uitvoering van reïntegratieactivi-
teiten is ingevoerd. In november 1999 heeft het Ministerie van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid een herziene nota geschreven en in 2001 zijn de vijf uitvoeringsin-
stellingen samengevoegd tot één uitvoeringsorgaan voor de werknemersverzekerin-
gen (UWV).
Uiteindelijk wordt dus geen markt ingevoerd. Toch was wel sprake van een pre-
marktfase, omdat twee jaar lang het idee bestond dat een markt zou worden inge-
voerd. Zoals we in de inleiding reeds geschreven hebben, begint de pre-marktfase
met de introductie van het idee. Dit idee is voor de betrokken actoren voldoende
aanleiding om acties te ondernemen. De betrokken actoren zijn voor deze casus in de
eerste plaats de toekomstige aanbieders. Dat zijn de huidige uitvoeringsinstellingen en
eventueel de nieuw op te richten uitvoeringsinstellingen. In de tweede plaats is de
sturende instantie in dit veld, het LISV, een actor van belang.
Voor het onderzoek hebben we beleidsdocumenten geanalyseerd en hebben we
(eind 1998 en begin 1999) 20 interviews gehouden. Deze interviews waren met di-
recteuren en stafmedewerkers van de vijf uitvoeringsinstellingen. In sommige geval-
len hebben we ook interviews gehouden met medewerkers van de holding waartoe
de uitvoeringsinstellingen behoorden. Alle uitvoeringsinstellingen maakten namelijk
deel uit van een holding. Deze holdings bestonden uit een publieke poot (de uitvoe-
ringsinstelling) en een private poot. In de private poot werden verschillende diensten
aangeboden zoals arbozorg, aanvullende verzekeringen (voor de werkgever) of IT
ondersteuning (voor de uitvoeringsinstelling). De precieze dienstverlening door de
private poot verschilde per holding. Dit onderzoek heeft geresulteerd in de publicatie
‘Op weg naar concurrentie in de uitvoering’ (Bergsma e.a., 1999). Tevens hebben
we gedurende de periode 1998-1999 de activiteiten van de betrokken actoren ge-
volgd. Deze combinatie van gegevens is voor deze bijdrage gebruikt voor een nadere
analyse van de ontwikkelingen gedurende de pre-marktfase.97
4. DE REACTIES  VAN DE AANBIEDERS
Hoe gedragen de toekomstige aanbieders zich in de pre-marktfase? In onze casus zijn
de huidige uitvoeringsinstellingen de toekomstige aanbieders van het product ‘uit-
voering van werknemersverzekeringen’, dat op de markt van werknemersverzekerin-
gen zal worden verhandeld. Ten aanzien van de invoering van deze markt waren alle
drie hiervoor onderscheiden vormen van onzekerheid van toepassing. De onzeker-
heid kan feitelijk worden afgeleid uit het gegeven dat over alle onderscheiden gebie-
den nog geen besluiten waren genomen; de Tweede Kamer had zich nog niet over
de voornemens uitgesproken. Ten aanzien van de institutionele vormgeving gold
bovendien dat de discussie daarover nog in volle gang was. Uit de interviews bleek
dat de uitvoeringsinstellingen zelf deze onzekerheid ook ervoeren. Zij refereerden
dan met name aan de onzekerheid die ontstond door het feit dat het veld onder poli-
tieke verantwoordelijkheid stond. Deze onzekerheid betekende dat voor de aanbie-
ders (de uitvoeringsinstellingen) niet duidelijk was wat van hen in de toekomst ver-
wacht werd. Bovendien was het onzeker hoe de toekomstige markt er uit zou gaan
zien en of deze überhaupt vorm zou krijgen. Van existentiële onzekerheid was min-
der sprake: alle aanbieders dachten (ten onrechte zo zou later blijken) dat uiteindelijk
marktwerking ingevoerd zou worden.
Ondanks de onzekere situatie bereiden de aanbieders zich allemaal voor op de
markt. Er is daarbij wel een onderscheid te maken tussen offensieve en defensieve
aanbieders. De offensieve aanbieders laten zich bij de voorbereiding op de markt
primair leiden door de institutionele marktcontext en de defensieve aanbieders laten
zich primair leiden door de institutionele statelijke context. Het onderscheid komt
met name terug in de manier waarop de onzekerheid wordt ervaren, en komt tot
uitdrukking in de mate waarin de voorbereidingen gevorderd zijn (zie verder
Bergsma e.a., 1999).
De aanbieders gebruiken naar onze mening de situatie van onzekerheid door met
de voorbereidingen hun hulpbronnen ook in de toekomst veilig te stellen. Zij pro-
beren met name de huidige klanten te binden. De strategieën van beide groepen aan-
bieders hebben namelijk tot gevolg dat de exit-optie van de huidige klanten wordt
belemmerd. In de pre-marktfase kan de klant nog niet overstappen naar een andere
aanbieder, omdat de regels van de statelijke context daaromtrent nog gelden. Deze
fase wordt dan ook gebruikt door de aanbieders om de klanten met verschillende
strategieën te binden. Veel van deze strategieën hebben een dubbel karakter, ener-
zijds bekoren zij de klant, anderzijds wordt de klant erdoor ingesloten (zie ook Van
den Brink e.a., 2002).
Insluiting door het product
De uitvoeringsinstellingen streven in de pre-markt naar het aanbieden van een zoge-
heten ‘totaalpakket’. Dit is een dienstenpakket waarin niet alleen de uitvoering van
werknemersverzekeringen zit, maar ook bijvoorbeeld arbozorg, verzuimverzekerin-
gen, en soms bancaire activiteiten. Deze producten worden in samenwerking met de
private poot van de holding en met commerciële samenwerkingspartners aangebo-
den. Door dit totaalpakket krijgt de werkgever een geïntegreerd en op elkaar afge-98
stemd pakket van diensten. Hij krijgt slechts met één organisatie te maken, en kan
profiteren van een geïntegreerde aanpak van problemen, zoals bijvoorbeeld de ziekte
van een werknemer. De klant wordt hier bekoord, maar tegelijkertijd ook ingesloten;
de overstap naar een andere uitvoeringsinstelling wordt namelijk moeilijker omdat bij
het afnemen van maar een deel van het totaalpakket financiële ‘kwantumkortingen’
vervallen. Verder wordt een deel van de diensten alleen aangeboden als ze gezamen-
lijk worden afgenomen. Verschillende reïntegratiebemiddelingsbureaus behorend tot
een holding, nemen alleen opdrachten aan als de werkgever ook een verzuimverze-
kering bij dezelfde uitvoeringsinstelling heeft of bij een samenwerkingspartner van
deze uitvoeringsinstelling. Het ‘totaalpakket’ is door de offensieve aanbieders reeds
verder uitgewerkt dan door de defensieve aanbieders.
Insluiting door vervlechting
Een andere strategie is het zogenaamde één-loket. Hier kunnen ondernemers gege-
vens voor verschillende regelingen aanbieden. Deze worden vervolgens vanuit dit
loket gedistribueerd over verschillende organisaties waarmee de uitvoeringsinstelling
samenwerkt. Dit bespaart de werkgever veel werk en is daarmee gericht op het be-
koren van de werkgever. Tegelijkertijd werkt ook deze strategie insluitend. De
werkgever wordt namelijk gevraagd om de gegevens op een specifieke manier aan te
leveren. Dit dwingt de ondernemer om zijn administratie aan te passen aan de eisen
van de uitvoeringsinstelling. Er vindt een vervlechting plaats van de werkprocessen
van de klant en die van de aanbieder. Een overstap naar een andere aanbieder wordt
dan moeilijker. De administratie moet dan immers weer worden aangepast.
5 De aan-
bieder heeft hierdoor de relatie met de voor hem relevante omgeving verstevigd.
Insluiting door coöptatie
Een laatste strategie is coöptatie (Selznick, 1949), deze strategie wordt toegepast door
de defensieve uitvoeringsinstellingen. De klant wordt (mede) eigenaar gemaakt van
de aanbieder, bijvoorbeeld door de klant onderdeel te laten zijn van het bestuur. Als
de klant naar een andere aanbieder overstapt, zorgt hij er daarmee voor dat de orga-
nisatie waar hij zelf eigenaar van is minder klanten heeft. Hij snijdt zichzelf dan dus in
de vingers. Voor de klant heeft ook deze strategie een bekorende werking, aangezien
hij veel directer kan bepalen welke dienstverlening hij wenst.
Met deze strategie wordt teruggegrepen naar de bekende oude statelijke structuur.
Er wordt sterk ingezet op het sectorale karakter van de uitvoering. Tegelijkertijd
worden op deze wijze de banden met de sociale partners (de toekomstige klanten)
aangehaald. De sociale partners zaten oorspronkelijk al in het bestuur van de bedrijfs-
verenigingen, de voorlopers van de uitvoeringsinstellingen, totdat ze daar in de jaren
90 uit werden gezet als gevolg van het rapport van de parlementaire enquêtecommis-
sie van Buurmeijer.
                                                     
5  De concurrerende aanbieder kan besluiten om de eigen administratie aan te passen aan die van de
werkgever maar ook dan stijgen de kosten van een overstap.99
Reductie van competitieve onzekerheid
De voorbereidingen van de aanbieders blijken ook nog op een andere wijze de wer-
king van de toekomstige markt onder druk te zetten. Door samenwerkingsverbanden
met andere organisaties aan te gaan, werd actief het aantal potentiële aanbieders te-
ruggebracht. De tactiek is vrij eenvoudig: als de klant toch jouw hotel verlaat, zorg
dan dat alle andere hotels in de straat ook van jouw zijn. Twee uitvoeringsinstellin-
gen (GUO en Cadans) besloten samen een holding te vormen (Relan), een overstap
van GUO naar Cadans of vice-versa had dan geen gevolg voor de holding als geheel.
Andere uitvoeringsinstellingen werkten aan samenwerkingsverbanden met verzeke-
raars, banken en of pensioenfondsen, onder het motto ‘If you can’t beat them, join
them’. Hiermee werd de dreiging weggenomen dat deze partijen zelf de uitvoering
van de werknemersverzekeringen ter hand zouden gaan nemen, en daarmee concur-
renten van de uitvoeringsinstellingen zouden worden. De ‘competitive uncertainty’
(Pfeffer en Salancik, 1978) wordt hierdoor gereduceerd.
Hotel California
Door deze insluitende strategieën wordt de exit optie voor de klant beperkt. De aan-
bieders bouwen hun eigen hotel California, ‘You can check out any time you like but you
can never leave’.
6 Zij maken hierbij gebruik van het feit dat de klanten in de pre-
marktfase nog niet mogen overstappen naar een andere aanbieder, waardoor het in-
sluiten erg gemakkelijk verloopt. Deze insluitende strategieën kunnen van grote in-
vloed zijn op het functioneren van de uiteindelijke markt. Voor marktwerking is het
immers noodzakelijk dat de aanbieder de dreiging van een overstap voelt, dit is de
prikkel van de markt om goede producten af te leveren. Dus: hoe succesvoller de
insluiting, hoe beperkter de marktwerking.
5. STURINGSPROBLEMEN
Niet alleen de aanbieders hebben te maken met onzekerheid, ook de sturende acto-
ren worden hiermee geconfronteerd. Door de onduidelijke institutionele context
tijdens de overgang van staat naar markt is het voor de sturende actoren moeilijk om
te anticiperen op het gedrag van de aanbieders. Door de onzekerheid over de toe-
komst is het ook onzeker hoe hier door de aanbieders op gereageerd wordt. In het
door ons onderzochte veld vond sturing voornamelijk plaats door het Landelijk in-
stituut sociale verzekeringen (het LISV) en in mindere mate door het Ministerie van
Sociale Zaken en Werkgelegenheid. Gedurende de gehele pre-marktfase zijn zij ver-
antwoordelijk voor de sturing in het veld dat dan nog in grote mate onder de ver-
antwoordelijkheid van de overheid valt. Doordat de statelijke context door de aan-
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bieders steeds meer wordt ingeruild voor een marktcontext wordt deze sturing echter
steeds moeilijker.
In een interview beschrijft de voorzitter van het LISV, Buurmeijer hoe hij verrast
werd door de voortvarendheid waarmee sommige aanbieders de onduidelijkheid over
de koers gebruikten (VN, 2000). Interviewer: Het LISV moet dit soort ontwikkelingen toch
in de gaten houden? Dat geldt dus ook voor de samenwerkingsverbanden die uitvoeringsinstel-
lingen zijn aangegaan met banken of grote verzekeraars. (...) Buurmeijer: Het kost me geen
enkele moeite om toe te geven dat ik die ontwikkeling te laat heb gezien. Dat kun je dom noe-
men. Ik houd het liever op naïef. Ik was overigens niet de enige. Ik ben er totaal door verrast
dat directies van uitvoeringsinstellingen in no time de snelle pakkenmethode zijn gaan hante-
ren.
7
Ingrijpen is vervolgens moeilijk doordat de sturingsinstrumenten nog zijn toege-
spitst op de statelijke institutionele context. De ontwikkelingen richting een markt
zijn daardoor moeilijk te sturen.
Bij de door ons onderzochte casus was de mogelijkheid van sturing (en toezicht)
beperkt tot het publieke domein. Voorbereidingen op de marktwerking vonden
echter juist in de private delen van de concerns plaats en konden daardoor niet ge-
stuurd worden. De invloed van deze private voorbereidingen in de pre-markt reikte
echter verder dan enkel de toekomst van de private delen van de holdings. Zij waren
ook van invloed op de marktpositie van de huidige publieke delen van de holding
zodra de pre-markt in een werkelijke markt over ging. De publieke en de private
delen van de holding zouden dan naar verwachting worden samengevoegd of zeer
intensief gaan samenwerken. De logische vraag van de interviewer van Buurmeijer
was waarom hij niet had ingegrepen. Buurmeijer antwoordt: Die macht had ik niet.
(...) Wij controleren alle publieke afdelingen van de uitvoeringsinstellingen waar wij nog wel
zeggenschap over hebben. We gaan niet meer over commerciële bedrijfsonderdelen.
De beperkte sturingsmogelijkheden tijdens de pre-marktfase zijn echter niet het
enige probleem, het is überhaupt de vraag of er in een onzekere situatie wel gestuurd
kan worden. Door de onzekerheid over het doel waar naar toe gestuurd wordt, is
sturing in de pre-markt problematisch. In de bestuurskundige discussie over sturing
door de overheid wordt er veelal vanuit gegaan dat bij sturen sprake is van een rich-
ting die in beleid is vastgelegd (Braam, 1987). Volgens van Gunsteren is er een on-
derscheid tussen sturen en regeren (van Gunsteren, 1985). Regeren houdt in dat een
richting wordt aangegeven en gezag wordt uitgeoefend. Sturen houdt dan in dat
daadwerkelijk invulling aan deze richting wordt gegeven. Zoals reeds eerder geschetst
is er in een pre-markt sprake van grote onzekerheid juist over de richting en het be-
leid. Zonder een richting wordt sturing principieel onmogelijk.
In het door ons onderzochte veld is de tweedeling tussen regeren en sturen duide-
lijk zichtbaar. De minister houdt zich bezig met het uitzetten van de koers die ver-
volgens door het Ministerie maar vooral door het LISV wordt vertaald in concrete
sturing. Door de onzekerheid over de precieze inrichting van het veld was de weg
naar dit onduidelijke doel ook moeilijk te bepalen.
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Deze institutionele onzekerheid kwam duidelijk naar voren bij het bepalen van de
normen waaraan het gedrag van de aanbieders tijdens de overgangssituatie getoetst
wordt. De politieke discussie ging voornamelijk over de ideaaltypische eindsituatie,
‘de markt’. Over de wijze waarop de pre-marktfase werd ingericht, werd vrijwel niet
nagedacht. Dit riep op verschillende momenten en bij verschillende actoren de vraag
op welke voorbereiding tijdens de pre-marktfase wel geoorloofd waren en welke
niet. Moet er getoetst worden aan de oude normen die refereren aan de oude statelij-
ke institutionele context of aan de nieuwe normen die uit gaan van de nieuwe insti-
tutionele marktcontext. Door deze onduidelijkheid ontstond voor het LISV een on-
duidelijke rol. De sturing door het LISV staat in de wet in één zinnetje verwoord:
Bevorderen van concurrentie tussen uitvoeringsinstellingen.
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De precieze taken en bevoegdheden worden hier niet duidelijk door, laat staan dat
hieraan normen ontleend kunnen worden voor het beoordelen van de uitvoering.
Het genereren van concrete normen in een situatie van institutionele onzekerheid
bleek erg moeilijk. Deze normen waren hard nodig omdat het LISV al snel gecon-
fronteerd werd met de problemen van een dubbele verantwoordelijkheid tijdens de
pre-marktfase. Naast de verantwoordelijkheid voor de uitvoering in de pre-
marktperiode, had het LISV ook de verantwoordelijkheid voor een goede concurren-
tie in de toekomstige markt. Hierdoor moest het LISV de acties van de uitvoeringsin-
stellingen op twee punten beoordelen, namelijk: ‘is de actie zinvol voor een goede
uitvoering tijdens de pre-marktfase’ en ‘is deze actie bevorderend of belemmerend
voor de verhoudingen in de toekomstige markt’. Dit zijn echter geen categorieën die
elkaar uitsluiten, een actie die gericht is op het verbeteren van de huidige uitvoering
kàn ook invloed hebben op de toekomstige positie van de aanbieder. Grootschalige
IT investeringen van de aanbieders hadden bijvoorbeeld tot doel de bestaande uit-
voering te verbeteren, maar waren ook van belang èn van invloed op de concurren-
tiepositie van de aanbieders op de toekomstige markt.
Een laatste probleem is dat de legitimiteit van veel sturingsmaatregelen afneemt
naarmate de markt nadert. Hierbij gaat het vooral om sturing die gericht is op het
behouden van statelijke arrangementen tot het moment van de overgang. Dit werd
in de sociale zekerheid zeer duidelijk door het openlijke gevecht tussen een van de
aanbieders (de SFB) en de sturende instanties (LISV en ministerie) over het privaat
laten uitvoeren van publieke activiteiten, in dit geval de premie-inning. Een van de
belangrijkste motieven van het SFB om de premie-inning niet meer onder te brengen
in de publieke poot van de holding was dat dit slechts voor een periode van twee jaar
zou zijn waarna de premie-inning weer terug zou kunnen naar de private poot om-
dat de markt dan een feit zou zijn. Kortom, de markt was al zo dichtbij dat het door
deze actor niet als zinvol werd gezien om nog zo strikt op de statelijke eisen toe te
zien. De legitimiteit van sturing om zo statelijke doelstellingen te verwezenlijken
neemt dus af naarmate de invoering van de markt dichterbij komt.
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Hulpbronnen
We zijn hierboven ingegaan op de sturingsproblemen van het LISV als (één van de)
sturende instantie(s). Het handelen van deze actor wordt beïnvloed door deze stu-
ringsproblemen, maar het handelen maakt ook duidelijk hoe het LISV de eigen hulp-
bronnen veilig stelt. Zij tracht het voortbestaan van de eigen organisatie te waarbor-
gen door zichzelf onmisbaar te maken. Het LISV legt namelijk de nadruk op het
belang van transparantie voor het goed kunnen functioneren van een markt. Klanten
moeten zo veel mogelijk informatie voor handen hebben om een goede keuze tussen
aanbieders te maken. Naar het idee van het LISV kan dit bewerkstelligd worden door
het definiëren van uniforme producten. Door middel van zogenaamde referentie-
diensten probeerde het LISV dan ook de dienstverlening door de verschillende uit-
voeringsinstellingen te uniformeren. Voor de toekomst blijft een instantie die uni-
forme producten voorschrijft en daarover informeert, van belang voor een goed
functionerende markt, zo was het idee van het LISV. Dit vraagt kortom om regulering
door (een opvolger van) het LISV.
6. CONCLUSIES
Het gedrag van de verschillende actoren tijdens de pre-marktfase, zoals we dat hier-
boven hebben beschreven, is goed te zien als een manier om de eigen hulpbronnen
veilig te stellen. De uitvoeringsinstellingen stellen hun hulpbronnen veilig, met name
door hun klanten te binden. Zij doen dat door hun bekorende, maar tegelijkertijd
insluitende strategieën. Deze strategieën zijn relatief makkelijk uit te voeren, door het
sturingsvacuüm ten tijde van de pre-markt. Dat vacuüm is ontstaan doordat sturing
via de statelijke structuur aan legitimiteit en effectiviteit heeft ingeboet. Tegelijkertijd
is er nog geen nieuw sturingsmechanisme ingevoerd: er is nog geen echte markt.
Deze kenmerken van de pre-markt zorgen er voor dat aanbieders de uiteindelijke
totstandkoming van de markt kunnen dwarsbomen. Door klanten in te sluiten wordt
namelijk het cruciale aspect van marktwerking, de dreiging dat de klant vertrekt,
teniet gedaan.
Het LISV stelt haar hulpbronnen veilig door het produceren van uniforme pro-
ducten verplicht te stellen. Als ook in de toekomstige markt het werken volgens deze
uniforme productdefinities verplicht wordt, dan vereist dat sturing door (een opvol-
ger van) het LISV. Door deze acties probeert het LISV dus zijn eigen hulpbronnen
veilig te stellen om zo het voortbestaan van de eigen organisatie te garanderen.
Een belangrijke verklaring voor het feit dat de actoren deze strategieën hebben
kunnen uitvoeren, is dat er sprake was van een overgang van de ene institutionele
context naar een andere institutionele context.
In de eerste plaats faciliteren de statelijke instituties de insluitende strategieën van
de aanbieders. De huidige klanten kunnen volgens de statelijke instituties namelijk
niet veranderen van aanbieder. De klanten zijn verdeeld over de aanbieders op basis
van de branche waartoe zij behoren. Doordat de klanten niet kunnen vertrekken,
kunnen de aanbieders gemakkelijker hun bekorende en tevens insluitende strategieën
voeren. Ook faciliteert de statelijke context het handelen van de sturende instantie.
Doordat zij in de pre-marktfase regelgever is, kan zij het werken via uniforme pro-103
ducten verplicht stellen. Met het omvormen tot een uitvoering waarbij elke aanbie-
der vergelijkbare producten levert, wordt de kans groter dat een instantie als het LISV
in een markt nodig is.
In de tweede plaats werpt de markt haar schaduw vooruit. Echter zo duidelijk als
de oude statelijke institutionele context is, zo onduidelijk en onzeker is de nieuwe
marktcontext. Dit geeft iedere actor de mogelijkheid om zijn eigen beelden van de
toekomstige institutionele structuur te ontwikkelen en hier vervolgens ook naar te
handelen. De uitvoeringsinstellingen definieerden een markt voornamelijk als een
situatie waarin weinig regels zijn die hun gedrag kunnen belemmeren. De introductie
van een markt is voor hen in de eerste plaats een dereguleringsoperatie. Verder is het
voor hen van belang om de (innovatieve) strategieën zo veel mogelijk verborgen te
houden voor de concurrent. De sturende instantie, het LISV, legt echter juist de na-
druk op transparantie. Door transparantie kunnen klanten goede keuzes maken, wat
zal leiden tot een betere werking van de markt. Dit vereist dat er uniforme producten
zijn en een adequate informatievoorziening. Over beide aspecten moeten naar zijn
idee regels worden gesteld. Elke actor stemt zijn strategie af op zijn eigen beelden van
de toekomst. Die strategieën kunnen vervolgens in relatieve rust uitgevoerd worden
doordat de statelijke institutionele context door de betrokken actoren als minder re-
levant wordt gezien, terwijl tegelijkertijd de marktcontext haar invloed nog niet kan
laten gelden.
7. EPILOOG
De specifieke kenmerken van de pre-markt (onzekerheid, problematische sturing en
meerdere institutionele contexten), geven aanbieders de ruimte om hun hulpbronnen
veilig te stellen door de klant in te sluiten. Ook de sturende actor probeert zijn hulp-
bronnen veilig te stellen door enerzijds de mogelijkheden van de oude statelijke in-
stitutionele context uit te buiten en anderzijds zijn eigen beeld van de nieuwe insti-
tutionele marktcontext te ontwerpen. De actoren in het veld maken dus gebruik van
de ruimte die de pre-marktfase biedt om zelf de toekomstige veldstructuur te beïn-
vloeden.
De ruimte die er tijdens de pre-marktfase bestond werd mede veroorzaakt door de
tijd die er nodig is om een democratische besluitvorming goed te laten verlopen. Het
is hiervoor nodig om verschillende partijen voldoende aan het woord te laten en om
verschillende belangen tegen elkaar af te wegen. De democratisch besluitvorming
gaat veelal gepaard met een zekere mate van openbaarheid. Het is niet mogelijk, en
niet wenselijk om de besluitvorming in een situatie van volledige geheimhouding te
doen plaats vinden. Zeker als het om een zo ingrijpende reorganisatie van het stelsel
gaat, moeten relevante actoren de tijd krijgen om hier over mee te denken. De lange
periode tussen ‘plan’ en ‘planning’ gaf aan de veldactoren de ruimte om het heft in
eigen hand te nemen. Waar de politiek de tijd nam om de plannen grondig onder de
loep te nemen, renden de uitvoerders voor de troepen uit.
Hierdoor belandden de uitvoerders in het veld op de stoel van de politici. In plaats
van de democratische volksvertegenwoordiging waren het uitvoeringsinstellingen en
het  LISV die (los van elkaar) de invulling van het nieuwe stelsel ter hand namen.104
Hiermee wordt een dilemma geschetst ten aanzien van grootschalige veranderingen
in bestaande contexten. Bij een langzame invoering kan de verandering wellicht goed
worden overdacht, maar bestaat tegelijkertijd het risico dat het veld met de regie aan
de haal gaat. Een snelle invoering vormt echter een bedreiging voor een kwalitatief
goede democratische besluitvorming. In de sociale zekerheid plaatste de voortva-
rendheid van de veldactoren de democratische besluitvorming uiteindelijk op de
tweede plaats. De politiek restte uiteindelijk niets anders dan aan de noodrem te
trekken en de hele marktwerkingoperatie af te blazen.Jan Terpstra
TOEZICHT OP DE SOCIALE ZEKERHEID TUSSEN
CENTRALE CONTROLE EN ZELFREGULERING
1. INLEIDING
Sinds ongeveer 1990 hebben zich in vele westerse landen overeenkomstige verande-
ringen voorgedaan in de verzorgingsstaat. In voorheen geheel publieke sectoren zoals
de gezondheidszorg, de sociale zekerheid of de volkshuisvesting zijn vaak nieuwe
verhoudingen ontstaan tussen publieke en (semi-)private partijen. In veel van deze
sectoren zijn vormen van marktwerking ingevoerd. Aan deze ontwikkelingen liggen
veranderingen ten grondslag in de dominante opvattingen over onder meer publieke
en private verantwoordelijkheden en de relatie tussen beleid en de uitvoering van
beleid. Juist omdat het in deze dienstverlenende sectoren gaat om collectieve goede-
ren en de besteding van collectieve middelen, is er een groot publiek belang mee
gemoeid zicht te houden op de wijze waarop deze onder de nieuwe institutionele
verhoudingen functioneren: in hoeverre voldoen de uitvoering en de besteding van
middelen aan de gestelde eisen? De veranderende verhoudingen tussen overheid en
andere partijen en de groeiende betekenis van marktwerking en zelfregulering leiden
er daarom toe dat een groter belang wordt toegekend aan het toezicht, dat zich bo-
vendien steeds meer ontwikkelt tot een apart te onderscheiden functie. Tegelijk
echter roept dit toezicht nieuwe vragen, discussies en spanningen op.
In deze bijdrage wordt eerst een korte schets gegeven van de belangrijkste ont-
wikkelingen in het toezicht op de sociale verzekeringen in Nederland sinds de twee-
de wereldoorlog. Vervolgens worden de belangrijkste achtergronden beschreven van
het toegenomen belang van toezicht op de uitvoering van de sociale zekerheid. Een
telkens terugkerend discussiethema en strijdpunt rond het toezicht vormt de onaf-
hankelijkheid, onder meer ten opzichte van het beleid. Nagegaan wordt wat de be-
langrijkste achtergronden hiervan zijn. Daarbij wordt ingegaan op een fundamenteel
dilemma in het toezicht tussen een horizontale en verticale oriëntatie. Daarna wordt
beschreven hoe in de praktijk van het toezicht wordt omgegaan met de onafhanke-
lijkheid. Tot slot worden enige conclusies geformuleerd met betrekking tot de relatie
tussen toezicht en beleid, mede met het oog op de nieuwe organisatiestructuur van
de sociale zekerheid die is ontstaan met de invoering van de Wet Structuur Uitvoe-
ringsorganisatie Werk en Inkomen.
2. ONTWIKKELINGEN IN HET TOEZICHT IN NEDERLAND
Met de invoering van de Organisatiewet Sociale Verzekering (OSV) werd in 1952
voor ruim veertig jaar de structuur van de uitvoering van de sociale zekerheid in Ne-
derland vastgelegd. Op grond hiervan kende Nederland vanaf begin jaren vijftig tot
midden jaren negentig een stelsel van sociale verzekeringen op corporatistische106
grondslag. De rol van de overheid was beperkt, zowel in de uitvoering, als in het
toezicht. Daarentegen beschikten de werkgeversorganisaties en de vakbonden over
een belangrijke stem in dit stelsel. De uitvoering van de sociale verzekeringen lag in
handen van zogenaamde bedrijfsverenigingen, bedrijfstakgebonden organisaties van
werkgeversorganisaties en vakbonden. Weliswaar stelde de wetgever formeel de
overheid interventieinstrumenten ter beschikking, maar in de praktijk van het cor-
poratistisch bestel werd hiervan nauwelijks gebruik gemaakt, mede om de relatie
tussen overheid en sociale partners niet te verstoren. Het toezicht lag bij de Sociale
Verzekeringsraad, een adviesorgaan voor de overheid, waarin vertegenwoordigers
van werkgevers en werknemers ieder een derde van de zetels bezetten. Van het toe-
zicht door deze raad kwam in de praktijk weinig terecht, mede omdat er een duide-
lijke wettelijke basis voor ontbrak. Grootste belemmering voor een effectief toezicht
vormde echter de dubbelpositie van de sociale partners. Doordat zij zowel in de So-
ciale Verzekeringsraad, als in de besturen van de bedrijfsverenigingen de meerderheid
vormden, oefenden zij in de praktijk vooral toezicht uit op zichzelf.
Toch heeft het tot begin jaren negentig geduurd voordat in Nederland dit stelsel
van sociale verzekeringen in discussie komt. Deze discussie heeft in belangrijke mate
betrekking op de positie van het toezicht. In 1991 neemt de Tweede Kamer bij de
behandeling van een nieuwe OSV vrij onverwacht een motie-Buurmeijer aan waarin
wordt gepleit voor onafhankelijk toezicht op de uitvoering van de sociale verzekerin-
gen. Deze motie wordt in 1992 echter ingehaald door een rapport van de Algemene
Rekenkamer waarin wordt geconstateerd dat het toezicht door de Sociale Verzeke-
ringsraad ‘ernstige gebreken’ vertoont. Dit vormt voor de Tweede Kamer in 1992 een
van de redenen tot het instellen van een parlementaire enquête naar de uitvoering
van de sociale verzekeringen. Het verslag van deze parlementaire enquêtecommissie
Buurmeijer uit 1993 markeert een omslag in het denken in Nederland over de uit-
voering van de werknemersverzekeringen en het toezicht daarop. Geconstateerd
wordt dat sprake was van een falend toezicht, dat plaatsvond in ‘volledige beslotenheid’
en in een ‘ons-kent-ons-stijl.’ Als belangrijkste oorzaak daarvan wordt de verweven-
heid van belangen in het corporatistisch stelsel aangewezen, waardoor van onafhan-
kelijk toezicht geen sprake was. Na aanleiding van deze parlementaire enquête neemt
de Tweede Kamer een motie Wöltgens aan waarin (opnieuw) wordt gepleit voor een
onafhankelijk toezicht.
Met de invoering van de nieuwe OSV (nOSV) wordt in Nederland in 1995 een be-
gin gemaakt met ingrijpende veranderingen in de uitvoering van de sociale verzeke-
ringen, zoals regionalisering, samenwerking, de invoering van opdrachtgever-
opdrachtnemerrelaties en van marktwerking. Bovendien worden de uitvoeringsorga-
nen losgekoppeld van de bedrijfsverenigingen. De invloed van de sociale partners in
de sociale zekerheid wordt daarmee aanzienlijk teruggedrongen. De nieuwe uitvoe-
ringsorganen worden geplaatst in de positie van opdrachtnemers, die op den duur
moeten concurreren om opdrachten. Tevens wordt een ‘onafhankelijk’ toezichtsor-
gaan in het leven geroepen, het College van Toezicht Sociale Verzekeringen
(CTSV). Deze organisatie moet toezicht houden op de rechtmatigheid, doeltreffend-
heid en doelmatigheid van de uitvoering van de sociale verzekeringen. Deze organi-
satie krijgt als opdracht het uitoefenen van ‘corrigerend toezicht’. Het krijgt daarbij uit-
gebreide bevoegdheden, zoals het recht op inzage, het stellen van regels ten aanzien107
van de administratie, het geven van goedkeuring aan bepaalde besluiten, het geven
van aanwijzingen of het voordragen van besluiten tot vernietiging of schorsing bij de
minister. Het toezicht moet door het CTSV zoveel mogelijk steunen op informatie
aangeleverd door de onder toezicht gestelde organisaties (de zogenoemde single-audit
gedachte). Het toezichtsorgaan krijgt de status van Zelfstandig Bestuursorgaan, het-
geen een grote mate van autonomie inhoudt ten opzichte van de minister.
Spoedig nadat het CTSV in 1995 in werking is getreden, ontstaan er ernstige pro-
blemen tussen deze organisatie en het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegen-
heid. De problemen hebben vooral betrekking op de onafhankelijkheid en bevoegd-
heden van het toezichtsorgaan ten opzichte van het ministerie. Het ministerie wil
nauwer betrokken zijn bij de wijze waarop het toezicht wordt gepland en opgezet.
De spanningen en problemen leiden zelfs tot een parlementair onderzoek (commissie
van Zijl) en de val van een staatssecretaris (Linschoten). Onder invloed van deze zo-
genaamde CTSV-crisis verliest het CTSV in 1997 bij de invoering van de OSV97 een
deel van zijn autonomie. De ondergeschiktheid van het CTSV aan de ministeriële
verantwoordelijkheid wordt verder uitgewerkt. De bevoegdheid van het toezichtsor-
gaan om zelf vast te stellen welke besluiten uitvoeringsorganisaties eerst moeten
voorleggen, gaat over naar de minister. Strikter wordt aangegeven dat de toetsings-
normen in het toezicht ontleend moeten zijn aan wet- en regelgeving. De minister
krijgt zo meer bevoegdheden om tegenover het toezichtsorgaan corrigerend op te
kunnen treden.
In 2001 vinden in Nederland opmerkelijke koerswijzigingen plaats in het beleid
ten aanzien van de sociale verzekeringen. Na zes jaar experimenteren en vele inves-
teringen wordt de invoering van de marktwerking stopgezet. In plaats daarvan wor-
den per begin 2002 met de invoering van weer een nieuwe organisatiewet, de wet
Structuur Werk en Inkomen, alle uitvoeringsorganisaties samengevoegd tot één or-
ganisatie voor de werknemersverzekeringen. Bovendien wordt het onafhankelijk
toezichtsorgaan CTSV opgeheven. Het toezicht voor het hele terrein van de sociale
zekerheid en arbeidsvoorziening komt in handen van een nieuwe Inspectie Werk en
Inkomen als onderdeel van het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid.
Drie argumenten worden voor deze opmerkelijke koerswijziging gegeven. Met de
stopzetting van de invoering van marktwerking in de uitvoering van de sociale ver-
zekeringen zou een onafhankelijke status van het toezicht niet meer nodig zijn.
Daarnaast zou de directe politieke verantwoordelijkheid van de minister voor de uit-
voering van de sociale verzekeringen zich slecht verdragen met een onafhankelijk
toezicht. Bovendien zou een scheiding tussen toezicht en beleid niet efficiënt zijn.
Onder druk van het parlement heeft de nieuwe inspectie wel enige zelfstandigheid en
autonome bevoegdheden verkregen. Wat deze voorstellen, zal in de praktijk nog
moeten blijken.
Met deze ontwikkeling lijkt in de Nederlandse sociale verzekeringen na een cor-
poratistische fase met een zwak ontwikkeld, verweven toezicht en een daarop vol-
gende fase van marktwerking met een zelfstandig en onafhankelijk toezicht, nu een
beweging te zijn ontstaan waarbij er een directe rol is voor de overheid in de uitvoe-
ring, met het toezicht tamelijk direct gekoppeld aan het beleid.108
3. DE OPMARS  VAN HET TOEZICHT: ACHTERGRONDEN
De opmars van het toezicht als apart te onderscheiden functie en het toenemend ge-
wicht dat daaraan wordt toegekend, moeten worden geplaatst tegen de achtergrond
van de veranderingen die zich vanaf ongeveer 1990 in vele Westerse landen hebben
voorgedaan in uiteenlopende onderdelen van de verzorgingsstaat. Daarbij doen zich
belangrijke veranderingen voor in de dominante opvattingen over de organisatie,
sturing en controle van non-profit organisaties en –sectoren. Hierbij verzet men zich
vooral tegen de vermeende starheid en het gebrek aan effectiviteit en flexibiliteit bij
de bestaande bureaucratische en professionele dienstverlenende organisaties en secto-
ren. Deels wordt hierbij voortgebouwd op managementopvattingen ontleend aan het
(commerciële) bedrijfsleven, nu toegepast op (traditioneel) non-profitorganisaties
(Pollit, 1993). Kenmerkend voor de opvattingen uit dit ‘Nieuwe Publieke Manage-
ment’ zijn de grotere nadruk op concurrentie en financiële ‘incentives’, de toepassing
van aan het bedrijfsleven ontleende managementstijlen, evenals het belang van effici-
entie en ‘value for money’. Om de externe verantwoording van de publieke sector te
vergroten, moet ‘afrekening’ plaatsvinden op geleverde prestaties, bij voorkeur uitge-
drukt in getalsmatige targets en meetbare performance indicatoren (Hood, 1991).
Mede onder invloed van deze veranderende opvattingen treden belangrijke wijzi-
gingen op in uiteenlopende sectoren van de verzorgingsstaat. Daarbij kan onder-
scheid worden gemaakt in drie hoofdlijnen.
Ten eerste zijn in veel landen in voorheen geheel publieke, dienstverlenende sec-
toren markten of marktelementen ingevoerd. Het gaat hierbij onder meer om de
invoering van quasi-markten, incentive-structuren, opdrachtgever-opdrachtnemer-
relaties, inkoop- of uitbestedingsmodellen, decentralisatie met prestatiebekostiging,
interne markten en gehele of gedeeltelijke privatisering. Twee argumenten liggen aan
deze ontwikkeling vaak ten grondslag. Marktwerking zou bijdragen aan verbetering
van de efficiëntie van de dienstverlening en leiden tot een reductie van de daarmee
gemoeide kosten. Bovendien zou de invoering van marktwerking tegemoet komen
aan de groeiende behoefte van burgers (nu vaak getransformeerd tot ‘klanten’) om
eigen keuzes te kunnen maken bij het gebruik van collectieve voorzieningen (Es-
ping-Andersen, 1996). Met marktwerking zou het gebrek aan flexibiliteit en aanpas-
singsvermogen van bureaucratische en professionele systemen kunnen worden terug-
gedrongen. De invoering van marktwerking gaat vaak gepaard met een verschuiving
van verantwoordelijkheden van publieke naar private partijen.
Ten tweede is sinds het begin van de jaren negentig sprake van veranderingen in
de bestuurlijke verhoudingen. Het gaat hierbij om verschillende processen. Zo is in
Nederland op het terrein van de sociale verzekeringen sprake van een proces van de-
corporatisering, waarbij de invloed van de sociale partners aanmerkelijk is terugge-
drongen. Op andere terreinen is onder meer sprake van een verregaande decentrali-
satie van bevoegdheden, bijvoorbeeld door regionalisering van de uitvoeringsorgani-
satie. De concretisering en uitvoering van beleid op vele terreinen wordt steeds meer
over gelaten aan netwerken van zowel publieke als private organisaties. Op verschil-
lende terreinen draagt dit bij tot een andere rol voor de overheid. De overheid krijgt
meer de rol van regisseur en van stuurder op afstand. Tegelijk is, mede onder invloed
van opvattingen zoals die van Osborne en Gaebler (1992), op veel terreinen sprake109
van een proces waarbij uiteenlopende functies steeds meer van elkaar gescheiden
worden, zoals die van beleid, uitvoering en toezicht. Volgens deze opvatting moet de
overheid zich beperken tot ‘sturen’ en het ‘roeien’ overlaten aan de markt of aan
private partijen.
Ten derde treedt vanaf eind jaren tachtig in veel Westerse verzorgingsstaten een
zekere verharding op. Deze uit zich op verschillende manieren. In de eerste plaats
wordt in het beleid steeds meer nadruk gelegd op de plichten van burgers. Bij het
niet-nakomen daarvan wordt een groter beroep gedaan op sancties. Deze verandering
is niet alleen een gevolg van andere opvattingen over collectieve en individuele ver-
antwoordelijkheid, maar ook van een gewijzigd beeld over burgers en hun motieven.
Steeds meer wordt er in het beleid vanuit gegaan dat burgers zich ook tegenover de
overheid en collectieve voorzieningen laten leiden door economisch-rationele kos-
ten-batenoverwegingen (Le Grand, 1997). Daarnaast wordt in het beleid meer na-
druk gelegd op de noodzaak van striktere formulering en handhaving van regels. Zo
wordt geprobeerd de autonomie van uitvoerders en uitvoerende instanties terug te
dringen.
De toegenomen ruimte voor marktwerking en een meer afstandelijke rol voor de
overheid lijken op het eerste gezicht mogelijk enigszins strijdig met de ontwikkeling
naar striktere regels, een hardere opstelling, meer nadruk op handhaving en het te-
rugdringen van de autonomie van uitvoerders. Er is echter niet zozeer sprake van een
zich geheel terugtrekkende overheid, als wel van het ontstaan van een nieuwe rol
voor de overheid. In dit verband wordt wel gesproken van de ontwikkeling van een
(Keynesiaanse) interventionistische overheid naar een ‘regulatory state’. Juist doordat
de overheid taken overlaat aan anderen, groeit de noodzaak van striktere regulering
(Majone, 1997).
De introductie van uiteenlopende nieuwe institutionele vormen zoals quasi-
markten, de uitvoering van beleid door derde, vaak private partijen of een striktere
scheiding tussen beleid en uitvoering stelt het beleid voor nieuwe vragen en proble-
men. Hoe is onder dergelijke nieuwe complexe verhoudingen nog zicht te houden
op de mate waarin de voorheen geheel publieke sectoren beantwoorden aan de uit-
gangspunten en doelstellingen? Hoe kunnen uitvoerende organisaties eventueel wor-
den gecorrigeerd indien zou blijken dat de geleverde dienstverlening of de besteding
van middelen niet beantwoordt aan de eisen van rechtmatigheid, doelmatigheid of
zorgvuldigheid? Deze vragen komen des te meer op omdat de traditionele sturings-,
verantwoordings- en correctiemogelijkheden vaak niet meer functioneren of afdoen-
de zijn. Veel van de nieuwe institutionele vormen hebben een tamelijk hybride ka-
rakter. Zij vormen geen zuivere markt, maar zijn ook niet meer een traditioneel bu-
reaucratisch systeem. Gevolg is dat zowel de correctiemogelijkheden horend bij een
bureaucratie (door politieke controle, direct toezicht en de voice-optie voor burgers),
als die van de zogenaamde zuivere markt (via concurrentie en via de exit-optie voor
klanten) niet optimaal functioneren (Van Kersbergen en Van Waarden, 2001:39-40).
Om dit mogelijke vacuüm te vullen, ontstaan nieuwe functies en organisaties. De-
ze krijgen als taak in dit nieuwe, complexe publieke-private veld de besteding van
publieke middelen en de wijze van dienstverlening te volgen, daarin eventueel te
interveniëren en soms daarvoor regels te stellen. Deze organisaties staan vaak min of
meer los van de overheid, maar functioneren wel als een soort ‘quasi-government’110
(Clarke, Gewirtz en McLaughlin, 2000). Dit geheel van regulerende en toezichthou-
dende organisaties is kenmerkend voor de ontwikkeling van een traditionele verzor-
gingsstaat naar een regulatory state (Scott, 2000:44).
Onder invloed van de veranderde opvattingen en verhoudingen treedt een verva-
ging op van de eertijds zo strikte grenzen tussen de publieke en private sector bij het
realiseren van publieke doeleinden. Tegelijk is sprake van wat Clarke en Newman
(1997:29-33) noemen een ‘dispersal of power’ op doordat de van oorsprong hiërar-
chisch geleide sectoren en organisaties vervangen worden door een veelheid van pu-
blieke, private en half-private organisaties die via (quasi-)marktverhoudingen, con-
tracten of op andere, minder vastliggende wijzen aan elkaar zijn gerelateerd. De
verspreiding van macht over vele partijen gaat gepaard met meer indirecte vormen
van sturing op afstand door de overheid en daarmee met ‘gereguleerde vrijheid’ voor
de betrokken partijen. Geprobeerd wordt te sturen via de belangen en motieven van
partijen en via daartoe in het leven geroepen ‘incentive-structuren’ (Rose en Miller,
1992). Daarbij is vaak sprake van nieuwe stijlen van regulering. Om over afstand te
kunnen sturen, wordt steeds meer gebruik gemaakt van allerlei vormen van ‘audi-
ting’. Organisaties moeten zich gaan verantwoorden voor hun prestaties door te vol-
doen aan daarvoor speciaal geformuleerde ‘targets’ en ‘performance-indicatoren’. Zij
kunnen daarop worden ‘afgerekend’, een ‘bonus’ krijgen of hun contract uiteindelijk
verspelen. Steeds meer maatschappelijke terreinen raken sinds de tweede helft van de
jaren tachtig besmet door deze ‘audit explosion’ (Power, 1997). Naar het voorbeeld
van financiële audits wordt op vaak gestandaardiseerde wijze informatie verzameld en
beoordeeld ter verantwoording van de prestaties van organisaties, op ook andere dan
financiële aspecten. Deze verantwoordingen zijn cruciaal niet alleen voor sturing op
afstand door de overheid, maar ook om de met de marktwerking, contractrelaties en
uitbestedingen beloofde winst in transparantie, responsiviteit en efficiëntie te kunnen
vaststellen en elkaar daarop af te rekenen.
Ook de opmars van de toezichtsorganen moet in dit verband worden gezien. Zij
maken sturing en verantwoording mogelijk in complexe netwerken van organisaties,
niet alleen tussen overheid en partijen-op-afstand, maar ook tussen de partijen onder-
ling. De nieuwe complexe netwerken van publieke én private partijen vormen een
onzekere en instabiele situatie, mede omdat alle partijen geacht worden hun ‘existen-
tieel belang’ na te streven. Bovendien verdwijnt met het uiteenvallen van het corpo-
ratistisch bestel steeds meer het vanzelfsprekend vertrouwen tussen partijen. Het vra-
gen naar bewijs voor elkaars prestaties en tegenprestaties hoeft niet langer te gelden
als teken van wantrouwen, maar vormt steeds meer een gelegitimeerde, positief ge-
waardeerde en voor de kwaliteit van de geleverde diensten als noodzakelijk be-
schouwde praktijk Waar het onderlinge vertrouwen niet meer als vanzelfsprekend
aanwezig is en geen enkele partij meer het overzicht heeft over het geheel, wordt een
beroep gedaan op een geheel van verificatie-praktijken en toezichtsproducten. Het
toezicht weerspiegelt zo:
‘… the increasing impossibility of trust between citizens and service providers,
between government and its agencies, or between clients and contractors. But
they are also strategic responses from the centre aimed at both extending the
disciplines available to regulate the periphery and overcoming the dislocating111
relationships of an increasingly dispersed form of the state.’ (Clarke en New-
man, 1997:80).
De introductie van toezicht en toezichtsorganen vormt een poging enige zekerheid
te bieden voor de risico’s die zijn verbonden aan de nieuwe institutionele arrange-
menten zoals marktwerking, concurrentie en opzegbare uitbesteding op tijdelijk ba-
sis. Toezicht ontstaat zo als ‘…a powerfull institution of risk processing’ (Power,
1997:139).
4. TOEZICHT TUSSEN  VERTICALE EN HORIZONTALE ORIËNTATIE
Door de geschiedenis van het toezicht loopt als een rode draad de kwestie van de
onafhankelijkheid. Daaraan ligt een fundamenteel dilemma ten grondslag, dat ook
kenmerkend is voor het denken van het Nieuw Publieke Management.
Dit Nieuwe Publieke Management is een containerbegrip voor uiteenlopende op-
vattingen, die sinds het begin van de jaren negentig een prominente plaats hebben
gekregen in de (voorheen geheel) publieke sector. Het gaat echter niet om een con-
sistent geheel van opvattingen. Zo levert het Nieuwe Publieke Management ener-
zijds argumenten en instrumenten om organisaties en uitvoerders strikter te contro-
leren en af te rekenen op hun inzet en resultaten. Anderzijds kenmerkt het zich door
een retoriek, waarin juist eigen verantwoordelijkheid, initiatief, ondernemerschap en
zelfstandigheid worden beklemtoond. Deze uitersten kunnen worden geïllustreerd
met behulp van twee kernnoties uit het Nieuwe Publieke Management, namelijk de
principal agency-theorie en het begrip governance. Deze leiden tot verschillende invullin-
gen van het toezicht.
Vanuit de principal agency-theorie worden verhoudingen tussen partijen geanaly-
seerd en bij voorkeur vormgegeven als een opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie (Ei-
senhardt, 1989). De (publieke) opdrachtgever wil daarbij garanties dat de door de
opdrachtnemer geleverde producten en diensten aan de gestelde eisen van het ‘con-
tract’ voldoen. Het voor deze theorie centrale probleem daarbij is dat de opdrachtge-
ver vaak niet in staat is te bepalen in hoeverre de opdrachtnemer voldoet aan deze
eisen. Deels is dat een expertise-probleem. De opdrachtgever beschikt vaak niet over
de deskundigheid om de kwaliteit van het geleverde werk te kunnen beoordelen en
is daarvoor afhankelijk van de opdrachtnemer. Explicitering van de eisen waaraan het
product moet voldoen en controle daarop door middel van ‘monitoring’ worden
daarom als belangrijk gezien. Daarnaast dreigt het gevaar van wat wordt genoemd
‘opportunistisch gedrag’. Omdat de opdrachtgever niet in staat is zelf te oordelen in
hoeverre de opdrachtnemer aan zijn verplichtingen voldoet, is volgens dit model een
derde partij nodig als toezichthouder (Bartlett en Le Grand, 1993). De opkomst van
toezicht als apart te onderscheiden functie is in belangrijke mate verbonden aan de
institutionalisering van het denken over collectieve sectoren in termen van deze prin-
cipal agency-metafoor (Hood, 2000). Toezicht is in deze visie een vorm van risicore-
ductie ten behoeve van een (centrale) opdrachtgever, de landelijke overheid.
Terwijl in de principal agency-theorie de nadruk vooral ligt op de hiërarchische
relatie tussen publieke opdrachtgever (overheid) en opdrachtnemer, ligt bij het begrip
governance juist het accent op groeiende horizontale netwerken. Er is niet alleen spra-112
ke van een uitbreiding van het aantal relevante partijen in beleid en uitvoering, maar
ook van een groeiend aantal private deelnemers. Daarbij zou niet zozeer sprake zijn
van hiërarchische sturing, maar van sturing op afstand. De sturing door de overheid
zou daarmee van karakter zijn veranderd. Braithwaite (2000:50) spreekt van respon-
sieve sturing, waarbij gebruik wordt gemaakt van allerlei vormen van zelfsturing:
‘… the new regulatory state is qualitatively different (-) in its reliance on self-
regulatory organizations, enforced self-regulation and other responsive regula-
tory techniques that substitute for direct command and control. Responsive re-
gulation also flows into strategies for regulating already private institutions
through compliance systems, codes of practice and other self-regulatory strate-
gies.’
Het zou daarbij niet gaan om, zoals bij hiërarchische vormen van sturing, het zoveel
mogelijk uitschakelen van de capaciteiten van gereguleerden, maar om sturing waar-
bij deze juist worden benut (Power, 1997). Deze ontwikkeling brengt hoge eisen
met zich mee voor de verantwoordbaarheid en evalueerbaarheid van de activiteiten
en prestaties van de afzonderlijke partijen, ook, of vooral, onderling (Rose,
2000:185-187). Controle en toezicht gebeuren in deze visie niet vanuit één centrum,
maar zijn voor alle partijen relevant om tot duidelijke onderlinge relaties te komen.
In deze opvatting biedt toezicht niet alleen (of zozeer) een regulering van boven naar
beneden, maar ook in vele horizontale relaties waarbij sprake is van meer reflexieve
zelf-ordening. Het toezicht moet zo tegenwicht kunnen bieden aan mogelijke een-
zijdige belangen en een bijdrage leveren aan de werking van ‘checks and balances’ in
een complex veld (Toonen, 2000).
Het gaat bij deze twee modellen om een fundamenteel dilemma bij de inrichting
van toezicht. Het eerste, hiërarchische model concentreert de aandacht op pogingen
een garantie te geven voor een publieke verantwoordelijkheid door sturing vanuit
een centrale overheid. Het tweede, meer horizontale model gaat er daarentegen van-
uit dat centrale sturing door de overheid in complexe velden op grenzen stuit en dat
het realiseren van doeleinden slechts mogelijk is door de inzet en participatie van vele
partijen.
5. DE BETWISTE ONAFHANKELIJKHEID IN DE PRAKTIJK
Een toezichthouder heeft vooral te maken met twee partijen, namelijk de overheid
(het ministerie) en het veld van onder toezicht gestelde organisaties. Hoe wordt in de
praktijk in de relaties van het CTSV met deze twee partijen omgegaan met de onaf-
hankelijkheid van het toezicht?
Reeds in het rapport van de parlementaire onderzoekscommissie Van Zijl werd
begin 1996 geconstateerd dat de relatie tussen het CTSV en het ministerie van Soci-
ale Zaken en Werkgelegenheid gekenmerkt wordt door spanningen en tegenstellin-
gen (TK 1995-1996, 24653, nr.16). Enerzijds probeerde het CTSV vanuit haar eigen
verantwoordelijkheid te komen tot een invulling van het toezicht. Anderzijds ont-
staat al spoedig na de oprichting van het CTSV bij het ministerie irritatie over de
weg die het CTSV daarbij koos. Deze vrijwel permanente irritatie op het ministerie113
had vooral betrekking op de keuzes van de toezichthouder rond onderzoeksthema’s,
het tijdstip van onderzoek, de inhoud en omvang van de rapporten, hun vermeende
academische niveau, de conclusies en de wijze waarop zij in de openbaarheid kwa-
men. Deze onderwerpen lagen bij het ministerie vooral gevoelig als het ging om po-
litiek of ambtelijk gevoelige onderwerpen of als een inbreuk werd gevreesd op lo-
pend beleid. In 1995 werd de staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid
gedwongen af te treden, toen bleek dat zijn departement rapporten van de toezicht-
houder voor het parlement achter had gehouden. Deze rapporten hadden betrekking
op het destijds politiek zeer gevoelige onderwerp van ingrepen in de Ziektewet. De-
ze gang van zaken leidde daarnaast tot een parlementair onderzoek. Mede naar aan-
leiding daarvan werden in 1997 de bevoegdheden van het toezichtorgaan ingeperkt.
De minister kreeg meer bevoegdheden ten opzichte van de toezichthouder. Ook
werden regels vastgelegd voor de openbaarmaking van rapporten van de toezicht-
houder en de wijze van publiciteit daarbij.
Ook daarna bleven de spanningen echter optreden. Zo ontstaat in 1998 en 1999
op het ministerie grote ergernis als blijkt dat de toezichthouder bezig is met een on-
derzoek naar de wijze waarop de uitvoeringsinstanties zich voorbereiden op de ko-
mende marktwerking in de uitvoering van de sociale verzekeringen. Voor de toe-
zichthouder is dit een belangrijk thema gezien de eventuele risico’s van
marktwerking die zich al in de voorbereidingsfase kunnen manifesteren. Alhoewel al
wel met de invoering van de marktwerking is begonnen, is de definitieve politieke
beslissing daarover nog niet genomen. Ambtenaren op het ministerie beschouwen
om die reden dit onderzoek als het doorkruisen van een lopende beleidsdiscussie.
Vergelijkbare problemen doen zich tussen 1997 en 1999 jaarlijks voor bij de zoge-
naamde Augustusrapportages van het CTSV. Deze jaarlijkse rapporten bieden een
overzicht over de stand van zaken in de uitvoering van regelingen met betrekking tot
ziekte en arbeidsongeschiktheid. Het betreft hier een van de meest politiek gevoelige
onderwerpen in Nederland van de jaren negentig van de vorige eeuw. Deze rappor-
ten worden jaarlijks door de toezichthouder opgesteld op verzoek van de Nederlands
Tweede Kamer. Het parlement besteedt er vaak ruim aandacht aan. Bovendien krij-
gen de rapporten jaarlijks veel aandacht van de Nederlandse pers. Vanaf het eerste
rapport bestaat er bij het ministerie grote irritatie over het feit dat de toezichthouder
deze rapporten publiceert. De ergernis heeft vooral betrekking op het gevoelige ka-
rakter van behandelde thema’s (zoals de vaak tegenvallende resultaten van het beleid
gericht op vermindering van het aantal arbeidsongeschikten) en op de beleidsevalue-
rende uitspraken die de rapporten zouden bevatten. In 1999 is de druk op de toe-
zichthouder vanuit het ministerie zo groot geworden, dat deze besluit de rapporten
niet langer meer te publiceren. Het wordt aan de uitvoeringsinstanties (i.c. het toen-
malige LISV) zelf overgelaten deze informatie te leveren. Dit betekent dat er wordt
afgeweken van het eerder door het parlement gekozen principe van onafhankelijk
toezicht. Voor het ministerie is zo echter een jaarlijks terugkerende ergernis verdwe-
nen.
Een vergelijkbare situatie doet zich voor eind 1999 bij een onderzoek van de toe-
zichthouder naar de uitvoering van het overheidsbeleid gericht op regionale samen-
werking tussen uitkeringsinstanties en arbeidsvoorziening rond de Centra voor Werk
en Inkomen. Uit dit onderzoek blijkt dat de resultaten van deze samenwerking in de114
praktijk nogal tegen vallen. Bij de regering bestaan op dat moment echter plannen
om deze regionale samenwerking tot kernelement te maken in de nieuwe structuur
van de sociale zekerheid (de zogenaamde SUWI-plannen). Onder druk van het mi-
nisterie wordt het verslag van dit onderzoek niet gepubliceerd totdat de belangrijkste
beslissingen over de nieuwe structuur van de sociale zekerheid door het Nederlands
parlement zijn genomen.
Uiteindelijk leidt de permanente druk vanuit het ministerie er eind 2001 toe dat
besloten wordt het onafhankelijk toezicht op de uitvoering van de sociale verzeke-
ringen op te heffen. Het toezicht wordt per begin 2002 ondergebracht bij het minis-
terie.
Ook de relatie tussen de toezichthouder CTSV en de onder toezicht gestelde uit-
voeringsorganisaties kenmerkt zich door tegenstellingen. Bij de uitvoeringsorganisa-
ties leven soms irritatie en argwaan over de activiteiten en oordelen van de toezicht-
houder. Deze worden mogelijk deels opgeroepen omdat het CTSV (zwaarwegende
uitzonderingen daargelaten) slechts toezicht achteraf houdt. Weliswaar levert dat voor
de uitvoeringsorganisaties een erkende eigen verantwoordelijkheid op, maar tegelijk
is dit aanleiding voor het gevoel dat de toezichthouder achteraf altijd gemakkelijk
praten heeft.
De relatie tussen toezichthouder en onder toezichtgestelde is echter complexer.
De toezichthouder kan weliswaar kritische oordelen uitspreken over onder toezicht
gestelde organisaties, maar is tegelijk van deze organisaties afhankelijk voor het ver-
krijgen van informatie. Bovendien, partijen komen elkaar nog vaker tegen en een
conflict kan toekomstige relaties verstoren. De uitvoeringsorganisaties zijn daarente-
gen afhankelijk van de toezichthouder omdat deze naar aanleiding van geconstateerd
falen kan interveniëren en eisen kan stellen. Door de onder toezicht gestelde organi-
saties werd de relatie met de toezichthouder dan ook soms ervaren als een ‘ondercu-
ratelestelling.’
Daarnaast klagen de uitkerende instanties telkens weer over de grote belasting die
het toezicht hen oplevert. Zij zijn verplicht de toezichthouder periodiek grote hoe-
veelheden informatie te verschaffen volgens vastgelegde regels. Deze klachten wor-
den mede ingegeven doordat zij deze informatievoorziening slechts ervaren als last,
die hen geen (direct) profijt oplevert. Tegelijk moeten zij ook nog andere partijen
van informatie voorzien.
De irritaties bij de uitkeringsinstanties over het toezicht door het CTSV werden
mogelijk versterkt doordat zij met meerdere eisen werden geconfronteerd, waaraan
soms moeilijk tegelijk was te voldoen. Zo worden uitkeringsinstanties beoordeeld op
zowel rechtmatigheid, als doelmatigheid. Een hoge score op rechtmatigheid kan
echter samengaan met een geringe kans op het voldoen aan de doelmatigheidseisen.
Het gevoel kan dan ook ontstaan dat men altijd onvoldoende scoort, wat men ook
doet.
In de periode tussen 1997 en 2001 was het beleid van de overheid gericht op een
komende invoering van marktwerking in de uitvoering van de sociale verzekeringen.
Dit perspectief zorgde eveneens voor spanningen tussen toezichthouder en uitke-
ringsinstanties. Het CTSV moest toezicht houden op uitkeringsinstanties die inmid-
dels onderdeel waren geworden van holdings. Hierbinnen waren ook private (com-
merciële) bedrijven opgenomen. Voor deze holdings gold als eis dat er een115
waterdichte scheiding moest zijn tussen het publieke en private deel, onder meer met
betrekking tot geldstromen en gegevensbeheer en -gebruik. Al in 1997 was door de
Algemene Rekenkamer erop gewezen dat het nauwelijks realistisch was om te ver-
onderstellen dat de toezichthouder adequaat toezicht zou kunnen houden op deze
risico’s. De uitkeringsinstanties verkeerden bovendien in een tamelijk onmogelijke
dwangpositie. Enerzijds werd door de overheid van hen verwacht dat zij zich zouden
voorbereiden op een komende markt. Passiviteit en afwachtendheid zouden hen uit-
eindelijk op die markt hun positie kunnen kosten. Anderzijds werden hen in de
voorbereidingsfase allerlei formele beperkingen opgelegd. Het is dan ook eigenlijk
verwonderlijk dat slechts één van de uitkeringsorganisaties op dit punt over de grens
van het toelaatbare ging, mogelijk in de veronderstelling dat de toezichthouder uit-
eindelijk toch wel zou afzien van een ‘escalerende inzet van zware machtsmiddelen’
(Power 1997, 133).
Uit het voorgaande blijkt dat in de relaties van de toezichthouder CTSV met zo-
wel de overheid (ambtenaren van het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegen-
heid), als de onder toezicht gestelde organisaties spanningen en tegenstellingen kun-
nen optreden. Zowel een ministerie, als een uitkeringsinstantie kan er belang bij
hebben de invloed van de toezichthouder te beperken. Tussen ambtenaren van een
ministerie en de leiding van onder toezicht gestelde organisaties kunnen dan ook
allianties ontstaan die zich met succes keren tegen het toezicht. Beide partijen vinden
elkaar in hun gemeenschappelijke afkeer van de brenger van de ‘slechte’ boodschap.
Daarmee wordt ook het risico zichtbaar indien een toezichthouder slechts wordt ge-
zien als instrument van een centrale opdrachtgever (i.c. het ministerie). Als de bevin-
dingen van het toezicht zich niet verdragen met de deelbelangen van het departe-
ment, kan deze besluiten ze voor de openbaarheid of politieke meningsvorming, al
dan niet tijdelijk, achter te houden of op andere wijze te neutraliseren.
6. SLOT: NOGMAALS DE ONAFHANKELIJKHEID  VAN HET TOEZICHT
Met de opheffing van het corporatistisch bestel in de sociale zekerheid midden jaren
negentig leek in Nederland een ontwikkeling te worden ingezet waarbij de toekom-
stige uitvoering in belangrijke mate zou worden overgelaten aan marktpartijen, aan-
gevuld met publieke organisaties en onder toezicht van een zelfstandig toezichtsor-
gaan. Daarmee zou de overheid op afstand van de uitvoering blijven en slechts op
hoofdlijnen sturen. Deze ontwikkeling paste in de overheersende trend van het afge-
lopen decennium in vele westerse landen tot decentralisatie, zelfregulering en markt-
werking.
Met ingang van 2002 is door de Nederlandse regering echter een radicaal andere
structuur van de sociale zekerheid ingevoerd. De Wet Structuur Uitvoeringsorgani-
satie Werk en Inkomen vormt een poging in het postcorporatistisch tijdperk alsnog
een hiërarchische organisatievorm tot stand te brengen in de uitvoering van de soci-
ale verzekeringen met een centrale rol voor de rijksoverheid. Onderdeel hiervan is de
beslissing van de Nederlandse regering om het zelfstandig toezichtsorgaan op te hef-
fen en als een dienst Inspectie voor Werk en Inkomen onder te brengen bij het mi-
nisterie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid.116
De keuze voor een aan het ministerie gebonden toezicht brengt belangrijke risico’s
met zich mee. De toegenomen interventierol van de overheid heeft ertoe geleid dat
de overheid in het algemeen niet meer kan worden gezien als belangeloze, neutrale
behartiger van het algemeen belang. Steeds meer worden de overheid en de daar
werkzame ambtenaren in de samenleving ervaren als één van de vele partijen met een
eigen deelbelang. De overheid wordt niet meer als vanzelfsprekend beschouwd als
een boven de partijen staande hoeder van het algemeen belang. Geloofwaardigheid
van het toezicht is daarom slechts mogelijk als niet de minste schijn bestaat dat andere
belangen een rol spelen bij de uitoefening van het toezicht. Niet alleen toezicht en
uitvoering, maar ook toezicht en beleid moeten op afstand van elkaar worden ge-
plaatst.
Bovendien houdt de in nu Nederland gekozen constructie waarbij het toezicht
geen onafhankelijke status meer heeft, maar is ondergebracht bij het ministerie on-
voldoende rekening met het achterliggende fundamentele dilemma. De keuze voor
een in principe hiërarchisch toezichtsmodel doet onvoldoende recht aan de com-
plexiteit van de uitvoering en aan de beperkingen van centrale sturing door de over-
heid. Het tweede in dit hoofdstuk beschreven, meer horizontaal gerichte toezichts-
model lijkt op het eerste gezicht deze bezwaren te ondervangen. Daarbij wordt
gekozen voor een ruimere maatschappelijke functie van het toezicht, waarbij het
toezicht moet functioneren als spiegel voor meerdere partijen en als countervailing
power tegen mogelijke deelbelangen en allianties. De toezichthouder moet mede
zorg dragen voor de noodzakelijke checks and balances in een deels pluricentrisch
veld. Op deze manier kan het bijdragen aan de doorzichtigheid en geloofwaardigheid
van een sector (Toonen, 2000). De door de toezichthouder verzamelde informatie en
inzichten zijn er in deze opvatting niet alleen voor de minister en zijn ambtenaren,
maar ook voor parlement, betrokkenen in de uitvoering, belangenorganisaties, uitke-
ringsontvangers, massamedia en sociale partners.
Toch kent ook dit horizontale model belangrijke beperkingen en risico’s. Voor-
komen moet worden dat een organisatie belast met het houden van toezicht een ei-
gen leven gaat leiden, mogelijk een staat in de staat wordt en wellicht willekeur ver-
toont in de toezichtsactiviteiten. Bovendien lijkt dit horizontaal toezichtsmodel
gebaseerd op een nogal groot, vermoedelijk naïef vertrouwen in de mogelijkheden
van zelfregulering en zelfcorrectie bij de realisering van publieke doeleinden. Het
gevaar bestaat dat deze vormen van zelfregulering uiteindelijk zullen leiden tot situa-
ties waarin eigenbelang en ondoorzichtigheid opnieuw zwaarder zullen wegen dan
het publieke belang. Het is dan de vraag in hoeverre een zelfstandig toezichtsorgaan
voldoende basis heeft om hierbij een tegengewicht te bieden. Juist omdat het om
publieke doeleinden gaat en belangen van partijen een geheel andere kant uit kunnen
gaan, is een hiërarchisch element als sluitstuk onvermijdelijk. De keuze voor een toe-
zicht dat onafhankelijk is van directe beleidsmatige en politieke bemoeienis houdt
daarom niet in dat de centrale overheid geen belangrijke rol meer speelt. De overheid
houdt als taak de regels en kaders vast te stellen voor het toezicht, de middelen be-
schikbaar te stellen, op hoofdlijnen te toetsen in hoeverre de toezichthouder zijn
werk naar behoren doet, zonder zich met de concrete inhoud van het toezicht bezig
te houden.117
De discussie over de onafhankelijkheid van het toezicht lijkt mede vertroebeld omdat
publieke verantwoording over het toezicht vaak te zeer gelijk wordt gesteld aan di-
recte politieke en beleidsmatige controle (Majone, 1999:11). Het gaat hierbij in laat-
ste instantie om de vraag hoe onafhankelijkheid van het toezicht en democratische
verantwoording met elkaar in overeenstemming kunnen worden gebracht in plaats
van als elkaars tegenpolen te worden beschouwd (vgl. Majone, 1997:163). De oplos-
sing ligt behalve in een afstand van de centrale overheid ten opzichte van de toe-
zichthouder voor wat betreft de inhoudelijke aspecten van het toezicht, ook in an-
dere elementen. Zo is een strikte afbakening gewenst van het domein van toezicht,
evenals een grote mate van openheid en controleerbaarheid van het toezichtorgaan
en duidelijke mogelijkheden voor belanghebbenden om in beroep te gaan tegen be-
slissingen van de toezichthouder. Het vereist ook dat de toezichthouder de horizon-
tale oriëntatie en daarbij horende verantwoordelijkheden actief invulling geeft door
concreet relaties aan te gaan met uiteenlopende belanghebbende partijen, zoals het
parlement, uitkeringsorganisaties, de pers en (organisaties) van uitkeringsgerechtig-
den. Op deze wijze bevordert de toezichthouder de verantwoording over de sociale
zekerheid, de mogelijkheden tot debat over het functioneren daarvan en tot correc-
tie, bijstelling en zelfregulering indien blijkt dat de sociale zekerheid in de uitvoering
niet aan de doeleinden voldoet. Een dergelijke invulling heeft ook inhoudelijke
consequenties voor het toezicht. De toezichthoudende organisatie staat dan voor de
moeilijke opgave verschillen typen van toezicht en verantwoording met elkaar te
combineren, niet alleen hiërarchisch toezicht, maar ook meer professioneel en res-
ponsief toezicht (Romzek, 2000). Daarmee ontstaan voor het toezicht nieuwe te-
genstellingen, maar ook nieuwe uitdagingen.Margaretha Buurman
OP DE OVERGANG VAN PUBLIEK NAAR PRIVAAT
De reïntegratie van arbeidsgehandicapten en werklozen
1. INLEIDING
Reïntegratie is jarenlang voornamelijk door publieke instanties uitgevoerd. Langzaam
maar zeker is bij de overheid het idee ontstaan dat reïntegratie goed op een private
markt zou kunnen worden uitgevoerd. Hiertoe zijn verschillende stappen gezet, zoals
de afschaffing van de gedwongen winkelnering bij Arbeidsvoorziening in 2000, die
in 2002 zullen uitmonden in een markt voor reïntegratie. De reïntegratie zal
voortaan worden uitgevoerd door private bedrijven, waaronder het geprivatiseerde
reïntegratiebedrijf van Arbeidsvoorziening. Het opdrachtgeverschap van arbeidsge-
handicapten verplaatst zich steeds meer richting partijen die ook de financiële conse-
quenties daarvan ondervinden, namelijk de werkgevers. Volgens de SUWI-nota is met
een goed functionerende reïntegratiemarkt een groot publiek belang gediend. Daar
liggen zowel sociale overwegingen (voorkomen van maatschappelijke uitsluiting) als
economische overwegingen (benutting arbeidspotentieel, besparing op uitkeringslas-
ten) aan ten grondslag (Min. SZW, 2000:4).
Voor de periode 1999-2002 is sprake van een overgangssituatie, waarin (semi-)
publieke instanties, waaronder de UVI’s, reïntegratiediensten inkopen op een vrije
markt van private aanbieders. Tijdens deze periode heeft het LISV een aanbestedings-
procedure ontworpen om de transparantie bij de inkoop van trajecten te vergroten.
Op de achtergrond speelde de problematiek van de mogelijke bevoordeling van re-
integratiebedrijven die deel uit hebben gemaakt van dezelfde holding als die waartoe
de UVI’s behoren. Bovendien komt contracteren op basis van objectieve criteria de
concurrentie ten goede. Deze procedure is voor het eerst toegepast op de aanbeste-
ding van de contracten voor 2001.
De aanbestedingsprocedure kan de marktwerking op de reïntegratiemarkt beïn-
vloeden. Enerzijds kan een aanbestedingsprocedure een positief effect hebben op de
werking van de markt doordat het de transparantie op de markt kan vergroten en de
besluitvorming rondom het aanbesteden kan objectiveren. Anderzijds kan de aanbe-
stedingsprocedure de concurrentie op de markt negatief beïnvloeden, bijvoorbeeld
doordat sommige criteria het moeilijk maken voor nieuwe bedrijven om toe te tre-
den tot de markt. Een vervelend neveneffect van een aanbestedingsprocedure kan
zijn dat deze gepaard gaat met vrij hoge administratieve lasten. Als deze te hoog wor-
den, kunnen ze de voordelen van een procedure teniet doen, bijvoorbeeld als veel
gegevens verzameld moeten worden. Dit kan voor bedrijven een reden zijn om af te
zien van deelname aan het aanbestedingsproces en de economische dynamiek be-
lemmeren (Cordia, 2001:19-21). De vormgeving van de aanbestedingsprocedure is
dan ook heel belangrijk. Te veel eisen werpen toetredingsbelemmeringen op. Te120
weinig eisen echter maken selectie lastig, want hoe haal je dan de kwalitatief slechte
bedrijven eruit?
Deze bijdrage gaat in op de werking van deze aanbestedingsprocedure voor de
contracten van 2001 en gaat na of deze inderdaad de transparante werkwijze bij in-
koop van reïntegratie verbetert en de concurrentie op de markt vergroot. Liever nog
dan antwoord op deze vraag zouden we natuurlijk een antwoord willen op de vraag
of de concurrentie leidt tot een grotere efficiëntie (zo laag mogelijke kosten),
effectiviteit (hoge plaatsingscijfers en kwalitatief goede dienstverlening) van reïntegra-
tie en wat de invloed van de aanbestedingsprocedure daarop is. Op dit moment is het
nog te vroeg daarvoor, want de resultaten en de kosten zijn nog niet bekend en, voor
zover er reeds resultaten zijn, zijn ze moeilijk vergelijkbaar. Wel kunnen we nagaan
of wat er beloofd wordt aan resultaten in de contracten beter is dan vóór de aanbe-
stedingsprocedure. Tevens kunnen we nagaan of de procedure bijdraagt aan kwalita-
tief goede dienstverlening aan de cliënt, doordat ze bijvoorbeeld maatwerk biedt voor
de diverse doelgroepen. Immers, meer beloven aan resultaten en garanties inbouwen
in de procedure voor een kwalitatief goede dienstverlening is een eerste stap op weg
naar realisatie van betere resultaten. Of deze dan ook daadwerkelijk gerealiseerd zul-
len worden, zal de toekomst moeten uitwijzen. De centrale vragen van deze bijdrage
zijn:
 Draagt de aanbestedingsprocedure bij aan transparantie bij de keuze van het reïn-
tegratiebedrijf?
 Draagt de aanbestedingsprocedure bij aan het ontstaan van concurrentie op de
reïntegratiemarkt?
 Draagt de aanbestedingsprocedure, voor zover nu te beoordelen valt, bij aan be-
tere efficiëntie en effectiviteit van reïntegratie?
Alvorens op deze vragen in te gaan, wordt in de volgende paragraaf eerst de wijze
van inkoop vóór de aanbestedingsprocedure aan de orde gesteld. Vervolgens wordt
ingegaan op de aanbestedingsprocedure en de gevolgen daarvan voor de uitvoering,
de transparantie en de concurrentie, en daarmee tevens voor de efficiëntie en de ef-
fectiviteit van reïntegratie. Dit hoofdstuk is gebaseerd op diverse evaluatiestudies die
over de aanbestedingsprocedure voor de contracten van 2001 zijn verschenen.
2. DE INKOOP OP DE REÏNTEGRATIEMARKT  VÓÓR DE
AANBESTEDINGSPROCEDURE
Tot voor kort waren er op de reïntegratiemarkt drie (groepen) opdrachtgevers actief:
de UVI’s, de gemeenten en de werkgevers (of daarvan afgeleide opdrachtgevers). De
UVI-markt is de deelmarkt waarop de LISV-aanbestedingsprocedure van invloed is.
Opdrachtgevers (en de wetgever) maken op deze markt globaal een onderscheid tus-
sen arbeidsgehandicapten en ontslagwerklozen.
Voor de aanbestedingsprocedure kregen de UVI’s van het LISV een budget waar-
mee de reïntegratie van arbeidsgehandicapten kon worden ingekocht. De UVI’s wa-
ren verplicht om 80% van de trajecten in te kopen bij Arbeidsvoorziening, voor het121
overige konden zij inkopen bij private bedrijven. Vanaf het jaar 2000 waren de UVI’s
vrij om zelf te bepalen bij wie de reïntegratie voor arbeidsgehandicapten wordt inge-
kocht. In de praktijk gold dit al vanaf 1999 (Cordia e.a., 2001:21).
Ook reïntegratie van werklozen werd tot voor kort in belangrijke mate verzorgd
door Arbeidsvoorziening. Met ingang van 2000 zijn UVI’s in de gelegenheid om re-
integratie in te kopen bij private reïntegratiebedrijven. Met ingang van 2001 bestaat
voor UVI’s de vrijheid om zelf te bepalen bij wie een reïntegratietraject voor werklo-
zen wordt ingekocht (overeenkomstig de situatie voor arbeidsgehandicapten). Door
de economische omstandigheden is het aantal werklozen waarvoor een traject moet
worden ingekocht momenteel veel kleiner dan het aantal arbeidsgehandicapten waar-
voor een traject moet worden ingekocht (Cordia e.a., 2001:21).
Ook vóór de aanbestedingsprocedure was er reeds sprake van echte inkooprelaties
van UVI’s met de bemiddelende organisaties. Dat wil zeggen, dat betrokken partijen
afspraken maakten over de tegen betaling te leveren prestaties op het gebied van ar-
beidstoeleiding van werklozen en arbeidsgehandicapten (Van Zevenbergen, 1999).
Daarbij hielden UVI’s ook selectiecriteria aan, maar deze waren vaak impliciet
waardoor het selectieproces niet inzichtelijk was voor andere organisaties (LISV,
CTSV en bedrijven). Een belangrijk element in het selectieproces was het koersen op
intuïtie bij het oordelen van de betrouwbaarheid en de effectiviteit van bedrijven. De
UVI’s gaven aan dat het proces van selectie en contractering van bedrijven veel weg
had van een sollicitatieprocedure. In dat geval waren de bestaande relaties tussen UVI
en reïntegratiebedrijven alsmede de ervaringen die UVI’s met bedrijven hadden, van
belang. Enkele UVI’s hanteerden een inkoopstrategie van trial and error. Zij gunden
bedrijven eerst kleinere opdrachten waarna bij succesvolle uitvoering grotere aantal-
len aan die bedrijven werden uitbesteed. Bij het contracteren van bedrijven speelde
de prijs een ondergeschikte rol. Belangrijkere overwegingen waren de mate van af-
stemming van de dienstverlening op de doelgroep, de prestaties in termen van plaat-
singen, de snelheid van handelen en de presentatie van de bureaus. Bij de keuze van
reïntegratiebedrijven die voortkwamen uit de UVI’s konden ook de banden uit het
verleden een rol spelen. Een aanbestedingsprocedure zou een dergelijk wijze van
opdrachten uitgeven niet meer mogelijk maken (Cordia, 2001:21-23).
Dit inkoopproces resulteerde bij vier van de vijf UVI’s in landelijke raamcontracten
met een aantal aanbieders (variërend van 6-10 aanbieders). In deze raamcontracten
werden de algemene voorwaarden vastgelegd zoals de leveringsvoorwaarden, prijzen
van trajectonderdelen, de te leveren producten, het minimale plaatsingspercentage en
de betalingswijze. Deze raamcontracten hadden de vorm van een intentieverklaring;
er werden geen aantallen af te nemen trajecten genoemd. In de meeste gevallen wer-
den de aantallen in te kopen trajecten op regionaal niveau bepaald en werden de fei-
telijke contracten ook op dat niveau afgesloten (Dijk, 2000:47).
3. DE AANBESTEDINGSPROCEDURE  VAN HET LISV
De LISV-aanbestedingsprocedure sluit aan bij de Europese Richtlijn Diensten. Er kan
door de UVI worden gekozen uit een openbare en een niet-openbare procedure.
Openbaar houdt in dat reïntegratiebedrijven direct een offerte kunnen indienen naar122
aanleiding van de publicatie van de betreffende opdracht in landelijke dagbladen. De
UVI moet rechtstreeks uit deze offertes, op grond van objectieve selectie- en gun-
ningscriteria die vooraf bekend zijn gemaakt, een keuze maken aan wie de opdracht
wordt gegund. Bij de niet-openbare procedure is sprake van twee fases. In de eerste
fase kunnen reïntegratiebedrijven zich, naar aanleiding van een publicatie, als gega-
digde melden. Vervolgens selecteert de UVI, op grond van vooraf bekend gemaakte
objectieve selectiecriteria, een aantal bedrijven dat wordt uitgenodigd om een offerte
in te dienen. Dit aantal wordt door het LISV gesteld op minimaal vijf. Uit deze offer-
tes kiest de UVI op grond van vooraf gepubliceerde objectieve gunningscriteria een
opdrachtnemer.
Zaken die in de aankondiging van een opdracht aan de orde moeten komen zijn
onder meer:
 gegevens van de UVI en omschrijving van de opdracht;
 vermelding of dienstverleners voor een gedeelte van de opdracht kunnen inschrij-
ven;
 de selectie- en gunningscriteria.
In de aanbestedingsprocedure is sprake van twee soorten criteria die bij de selectie
van bedrijven een rol moeten spelen, namelijk selectie- en gunningscriteria (zie
schema 1). Bij de selectiecriteria gaat het om eisen, waarvan in principe (redelijk)
objectief kan worden vastgesteld of bedrijven daaraan kunnen voldoen. De selectie-
criteria beogen een bepaalde kwaliteit van reïntegratiebedrijven te garanderen, bij-
voorbeeld door te eisen dat bedrijven zijn ingeschreven bij de Kamer van Koophan-
del, niet in staat van faillissement verkeren, maatregelen hebben genomen om de
kwaliteit te waarborgen en minimaal 35% van de cliënten kunnen plaatsen in een
dienstverband. De selectiecriteria dienen voor alle bedrijven die belangstelling heb-
ben getoond, gelijkelijk door alle UVI’s te worden toegepast. Hierbij is dus geen we-
ging van criteria mogelijk. Indien een bedrijf niet aan één van deze criteria voldoet is,
deze sowieso uitgesloten van contractering. Uvi’s kunnen nadere eisen aan de selec-
tiecriteria stellen.
Bij de gunningscriteria gaat het om te bepalen wat de economisch meest voordeli-
ge aanbieder is. Gunningscriteria betreffen dan ook over prijzen en plaatsingspercen-
tages. Bij de prijs-kwaliteitsvergelijking gaat het niet alleen om kwaliteit in termen
van geoffreerde plaatsingspercentages, maar ook om andere criteria. Daarom zijn ook
doorlooptijden, in het verleden behaalde resultaten en het beschikken over vakbe-
kwaam personeel toegevoegd aan de gunningscriteria. De gunningscriteria bieden
wel de mogelijkheid om tussen criteria te wegen al naar gelang de opdracht en doel-
groep waarop de contractering betrekking heeft. Bij die weging van criteria is de
beperking aangebracht dat offertes van bedrijven gericht op één doelgroep voor alle
bedrijven op een zelfde wijze moeten worden gewogen. Voor het overige zijn UVI’s
vrij de weging naar eigen inzichten te verrichten. Ook binnen de gunningscriteria
hebben de UVI’s de mogelijkheid om nadere eisen te stellen aan de offrerende bedrij-
ven.123
Schema 1. Selectie- en gunningscriteria
Selectiecriteria
 Van deelneming aan een opdracht wordt uitgesloten iedere dienstverlener, die
in staat van faillissement, vereffening of surséance van betaling verkeert; wiens
faillissement is aangevraagd; die veroordeeld is geweest voor een delict dat de
beroepsmoraliteit van de dienstverlener in het gedrang brengt; die in de uitoe-
fening van zijn beroep een ernstige fout heeft begaan; en die niet aan zijn ver-
plichtingen heeft voldaan t.a.v. de betaling van belasting en sv-premies;
 De aanbieder dient te zijn ingeschreven bij de Kamer van Koophandel;
 De aanbieder dient in staat te zijn om t.a.v. de bij hem aanbestede opdracht
tenminste 35% van de cliënten te plaatsen in een dienstverband;
 De aanbieder moet in staat zijn de door het LISV benoemde verantwoordings-
informatie te leveren;
 De aanbieder dient een beschrijving te geven van maatregelen die hij treft om
kwaliteit te waarborgen. Daarbij dienen in ieder geval te worden overlegd: een
privacyreglement, een klachtenreglement en een bedrijfsplan; en
 De aanbieder dient minimaal in staat te zijn om de navolgende onderdelen van
de dienstverlening in eigen beheer uit te voeren: het intakegesprek, alsmede het
opstellen van het arbeidsintegratieplan; de feitelijke bemiddelingsactiviteiten tot
en met de plaatsing in een dienstbetrekking.
Gunningscriteria
 Plaatsingspercentage: van een plaatsing is sprake indien de bemiddeling van de
cliënt wordt afgesloten met een werkhervatting in betaalde arbeid voor de duur
van tenminste 6 maanden;
 Prijs, hierbij gaat het om de gemiddelde prijs van een traject.
 De doorlooptijden;
 In het verleden behaalde resultaten, waarbij zowel naar de kwantiteit als naar de
kwaliteit van de plaatsingen moet worden gekeken.
 Vakbekwaam personeel. Voor de populatie arbeidsgehandicapten is een bijzon-
der aandachtspunt de mate waarin reïntegratiebedrijven beschikken over ar-
beidsdeskundige capaciteit.
Bron: Cordia, 2001:25.
Op de bovenstaande wijze van opdrachtverlening heeft het LISV één uitzondering
gemaakt. Voor het jaar 2001 zijn de UVI’s in de gelegenheid gesteld om maximaal 2
opdrachten te gunnen waarop wel de aanbestedingsprocedure op zich van toepassing
is, maar niet de selectie- en gunningscriteria. De waarde van ieder van deze op-
drachten dient daarbij wel onder de 444.067 gulden te liggen, omdat beneden dit
bedrag de Richtlijn Diensten formeel niet van toepassing is. Het LISV wil de UVI’s in
de gelegenheid stellen om te experimenteren met het inkopen van reïntegratietrajec-
ten voor met name zeer moeilijk plaatsbare cliënten.124
Het LISV heeft aangegeven dat de UVI en de sectorraden een gezamenlijke verant-
woordelijkheid hebben bij het afsluiten van contracten met reïntegratiebedrijven. De
kennis van de sectorspecifieke arbeidsmarktproblematiek is belangrijk bij het formu-
leren van de reïntegratieopdracht (Cordia e.a., 2001:23-25).
4. UITVOERING AANBESTEDINGSPROCES
Zoals gezegd kunnen uvi’s een keuze maken tussen openbaar en niet-openbaar aan-
besteden. Alleen GAK en Cadans hebben gekozen voor de openbare aanbestedings-
procedure. Volgens het LISV verdient openbare aanbesteding de voorkeur, omdat dit
inzichtelijker is dan niet-openbaar aanbesteden. Daar staat tegenover dat de niet-
openbare procedure beter beheersbaar is (Cordia, 2001:52). Zo heeft de openbare
procedure bij het GAK geleid tot het beoordelen van 2000 offertes van bijna 200 re-
integratiebedrijven. De UVI’s hebben na afloop van het proces dan ook in overwe-
gende mate een voorkeur ontwikkeld voor de openbare aanbestedingsprocedure of
hadden deze voorkeur al en zijn daarin bevestigd (De Haan, 2001:13-14).
Reïntegratiebedrijven die offertes hebben ingediend, hebben daarmee aangegeven
te kunnen voldoen aan de door de UVI’s gestelde criteria. Wel hebben zij problemen
gehad met:
 het moeten noemen van een plaatsingspercentage en prijs, terwijl onbekend is wat
voor soort cliënten men krijgt aangeleverd;
 onduidelijkheden omtrent de prijs, is dit een indicatie of harde afspraak;
 het leveren van ervaringsgegevens, terwijl de trajecten gemiddeld langer zijn dan
de tijd dat het bedrijf bestaat (Cordia e.a., 2001:55).
Zowel de UVI’s als de bedrijven kampten met administratieve lasten als gevolg van de
aanbestedingsprocedure. De administratieve lasten voor de UVI’s manifesteerden zich
niet alleen in kosten, maar ook in benodigde deskundigheid en de termijn die de
procedure bestrijkt. Omdat dit de eerste keer was voor de UVI’s dat ze te maken had-
den met een aanbestedingsprocedure, ging veel tijd en (externe) expertise zitten in de
voorbereiding. Er moesten nieuwe interne procedures worden ontworpen en orga-
nisatorisch worden ingebed. Daarnaast kwam er een grote hoeveelheid reacties van
reïntegratiebedrijven binnen die moesten worden geregistreerd, beoordeeld, geselec-
teerd en eventueel gemotiveerd afgewezen worden. Overigens was een deel van deze
administratieve lasten eenmalig, omdat de UVI’s ervaring moesten opdoen met de
aanbestedingsprocedure en hun interne procedures daarop moesten afstemmen (Cor-
dia e.a., 2001:52-55).
Ook voor reïntegratiebedrijven gaat het inschrijven op de aanbestedingsprocedure
gepaard met, in absolute zin, aanzienlijke kosten. Zo vergt het schrijven van de of-
fertes en het aanleveren van de in de aanbesteding gevraagde informatie een grote
inzet van personeel. In verhouding tot de verwachte omzet of geoffreerde bedragen
(vele miljoenen) zijn de kosten aanvaardbaar voor grote bedrijven. Maar vooral
nieuwe en/of kleine reïntegratiebedrijven die inschrijven voor een gering aantal tra-
jecten, zullen niet kunnen voldoen aan de eisen of een onevenredig grote inspanning125
moeten leveren (Cordia e.a., 2001:54-55). Dit lijkt ook te sporen met de uitkomst
van de aanbestedingsprocedure.
De administratieve last die zowel UVI’s als reïntegratiebedrijven ervaren,wordt niet
alleen door de aanbestedingsprocedure zelf veroorzaakt. De wijze waarop UVI’s de
selectie- en gunningscriteria nader hebben geoperationaliseerd en aangevuld, draagt
eveneens bij aan, c.q. versterkt, de ervaren lastendruk. Vooral het programma van
eisen van het GAK moet het bij de reïntegratiebedrijven ontgelden als onnodig bu-
reaucratisch en papierverslindend. Dit wordt overigens deels veroorzaakt doordat het
GAK de openbare aanbestedingsprocedure volgt, hetgeen betekent dat selectie en
gunning in één beweging plaatsvinden. Het GAK heeft daarvoor op één moment alle
informatie nodig om uiteindelijk tot contracteren te komen. Bij de UVI’s die de niet-
openbare aanbesteding volgen, hoeven reïntegratiebedrijven bij de offerte een minder
omvangrijk informatiepakket aan te leveren (Cordia e.a., 2001:60-61).
Naast de administratieve lasten voor bedrijven zijn er ook problemen rondom het
late contracteren en de onzekerheid over het aantal te gunnen trajecten. Vanwege die
onzekerheid hebben veel bedrijven op veel of zelfs alle trajecten ingeschreven. De
contractering is pas eind december 2000 afgerond. Een en ander heeft voor reïnte-
gratiebedrijven, die veel opdrachten gegund kregen, de nodige problemen opgele-
verd om op korte termijn aan voldoende personeel te komen. Voor bedrijven die
weinig opdrachten krijgen, kan dit leegloop met zich meebrengen (Cordia e.a.,
2001:61).
In de praktijk zijn de sectorraden niet erg betrokken geweest bij de aanbesteding,
alhoewel hier verschillen per UVI zichtbaar zijn (Cordia e.a., 2001:51). Driekwart van
de sectorraden is dan ook ontevreden over de algehele wijze waarop zij door de UVI’s
zijn betrokken inzake de aanbestedingsprocedure reïntegratiecontracten (Fermin,
2001:17).
Conclusie
De uitvoering van de aanbestedingsprocedure liet te wensen over blijkt uit het bo-
venstaande. Voor zowel de UVI’s als de reïntegratiebedrijven betekende de procedure
een administratieve last. Gedeeltelijk kwam dit door de invulling van de nadere eisen
door de UVI’s. Ook zijn de problemen deels eenmalig, omdat de partijen nu ervaring
hebben opgedaan met de aanbestedingsprocedure. Voor grote reïntegratiebedrijven
lijken de lasten overkomelijk, voor kleine bedrijven is dit de vraag.
5. TRANSPARANTIE
De introductie van de aanbestedingsprocedure had als belangrijkste doel het vergro-
ten van de transparantie van het aanbestedingsproces. Transparant wil hier zeggen dat
alle geïnteresseerde bedrijven onder gelijke voorwaarden dienen mee te kunnen din-
gen naar de contracten. De contracten dienen te worden gegund aan de economisch
meest voordelige aanbieder (Eerste Kamer, 2001:29). Voor de aanbestedingsproce-
dure was er geen sprake van een transparant proces, omdat de gehanteerde selectie-
criteria slechts impliciet waren en intuïtie een belangrijke rol speelde bij het oordeel126
over de effectiviteit en betrouwbaarheid van de aanbieder (zie eerder). In de aanbe-
stedingsprocedure voor de contracten voor 2001 zijn de selectie-en de gunningscri-
teria van belang voor het bepalen van de transparantie.
Selectiecriteria
Vier van de vijf UVI’s hebben de selectiecriteria nader gespecificeerd (De Haan,
2001:16). Met name het GAK heeft een uitgebreid pakket van aanvullende eisen ge-
formuleerd, bijvoorbeeld bij het criterium ervaringseisen. Op dit onderdeel eist het
GAK onder meer dat bedrijven een inhoudelijke omschrijving geven van drie soort-
gelijke opdrachten in de laatste drie jaar of voor de periode dat het bedrijf bestaat.
Ook de USZO heeft zware aanvullende ervaringseisen gesteld (Cordia e.a., 2001:27-
30). SFB en USZO hebben aan de LISV-selectiecriteria enkele extra, subjectieve selec-
tiecriteria toegevoegd. Hierbij gaat hen om de algemene indruk die zij hebben over
het reïntegratiebedrijf en of ‘het deugt’. Doel van beide uitvoeringsinstellingen is om
in de selectiefase onprofessionele bedrijven eruit te filteren (KPMG, 2001:14).
De UVI’s zijn op meerdere punten verschillend te werk gegaan bij de selectie, bij-
voorbeeld bij het wel of niet toestaan van het nazenden van bescheiden. De reïnte-
gratiebedrijven waren hier (aanvankelijk) niet altijd van op de hoogte (De Haan,
2001:16-17).
De ruimte voor eigen afwegingen die hierdoor ontstaat, maakt het proces niet al-
tijd transparant. Dit komt ook naar voren in gesprekken (Cordia e.a., 2001:33-34)
met reïntegratiebedrijven. De meeste kritiek hebben de bedrijven op de selectiecrite-
ria, plaatsingspercentage en maatregelen ter borging van de kwaliteit. Het plaatsings-
percentage is te ongedifferentieerd om als echt selectiecriterium te dienen, immers
voor arbeidsgehandicapten kan het te hoog zijn en voor werklozen juist te laag.
Daarbij is niet altijd duidelijk of de uitvallers uit een traject wel of niet worden mee-
genomen in de berekening van het plaatsingspercentage. Ook stellen reïntegratiebe-
drijven vraagtekens bij de hardheid van het plaatsingspercentage. Immers veel reïnte-
gratiebedrijven bestaan nog niet lang genoeg om resultaten te kunnen laten zien.
Worden deze dan geselecteerd op een papieren belofte omtrent het plaatsingscijfer?
Bij de maatregelen ter kwaliteitswaarborging is niet altijd helder wat het criterium
inhoudt en welke informatie hiervoor zou moeten worden aangeleverd.
Uit een schriftelijke enquête onder reïntegratiebedrijven (Vinke en Cremer,
2001:14) blijkt dat afhankelijk van de UVI 19 tot 45% van mening is dat de selectie-
criteria door de UVI’s bevooroordeeld zijn toegepast. Slechts 7 tot 16% is van mening
dat de UVI’s de selectiecriteria op transparante wijze hebben toegepast. Van de geën-
quêteerde reïntegratiebedrijven is 61% van mening dat de UVI’s op verschillende wij-
ze de offertes beoordelen aan de hand van de selectiecriteria. Een vergelijking met de
inkoop in het verleden is echter niet gemaakt op deze punten.
Gunningscriteria
Ook bij de gunningscriteria was er ruimte voor eigen invulling. Vooral de eis ‘in het
verleden behaalde resultaten’ lijkt door alle UVI’s meer of minder expliciet te worden
opgevat als ervaringen die de UVI’s zelf hebben met bedrijven. Bovendien is ondui-127
delijk hoe de informatie over dit criterium wordt beoordeeld en gewogen ten op-
zichte van de overige gunningscritria. Iedere UVI heeft zijn eigen weging toegepast.
Opvallend is wel dat de aanvullende eisen of de wijze waarop UVI’s gunningscriteria
op hun eigen specifieke wijze invullen, in de weging van factoren een groot gewicht
krijgen. Bij het GUO is dat bijvoorbeeld de inschatting of een bedrijf tot reïntegratie
van specifieke doelgroepen in staat is, terwijl voor de USZO de sectorspecifieke kennis
en ervaring een belangrijke rol speelt. Bij alle UVI’s blijven de bekendheid en de op-
gedane ervaringen met bedrijven op de achtergrond een belangrijke rol spelen bij de
uiteindelijke gunning (Cordia e.a., 2001:35).
Naast de invulling van criteria en weging is er nog een factor die de transparantie
negatief kan beïnvloeden, want drie UVI’s hebben de informatie, bijvoorbeeld over
de gemiddelde trajectprijs, uit de binnengekomen offertes moeten bewerken om deze
voor alle reïntegratiebedrijven vergelijkbaar te maken en tot een gunning te kunnen
komen (De Haan, 2001:20).
Reïntegratiebedrijven geven dan ook aan dat ze  problemen hebben met de gun-
ningscriteria, omdat ze niet helder zijn (precieze definitie van vakbekwaamheid,
doorlooptijd, in het verleden behaalde resultaten, plaatsingspercentage ontbreekt
vaak), niet duidelijk is wat de waarde is van een bepaald criterium (doordat resultaten
veelal nog niet bekend zijn, is invulling van de criteria niet meer dan een verwach-
ting, bijvoorbeeld bij het plaatsingspercentage) en de weging van de criteria onduide-
lijk is (Cordia e.a., 2001:33-34). Uit de al eerder genoemde schriftelijke enquête
(Vinke en Cremer, 2001:15-16) onder reïntegratiebedrijven blijkt dan ook dat slechts
een minderheid van de gegunde bedrijven (16%) van mening is dat door deze criteria
de opdrachten ook aan het beste bedrijf gegund worden. Bijna eenderde is van me-
ning dat deze criteria er niet voor zorgen dat de beste de opdracht krijgt, terwijl bijna
de helft van de gegunde bedrijven vindt dat sommige criteria wel voor een gunning
aan de beste zorgen en andere criteria niet. Verder vond bijna driekwart van de ge-
gunde bedrijven het een nadeel dat niet bekend was hoe zwaar elk gunningscriterium
bij de beoordeling van de offerte zou wegen. Bovendien geeft ruim driekwart van de
gegunde bedrijven aan dat er naar hun mening geen sprake is geweest van een eerlijk
verloop van de gunningen. En tenslotte is ook bijna driekwart van de gegunde be-
drijven van mening dat de gunning niet op een heldere, duidelijke wijze tot stand is
gekomen. Wederom is op dit punt geen vergelijking gemaakt met voorgaande jaren.
Uit onderzoek naar het selectie-en gunningsproces bij de UVI’s (KPMG, 2001:25)
blijkt dat zelfs al is er sprake van puntentoekenning per aandachtspunt, er nog vaak
beoordeeld wordt op het algemene beeld dat uit de offerte of referenties naar voren
komt. Het subjectieve oordeel dat een reïntegratiebedrijf niet kan waarmaken wat ze
beloven, is hier doorslaggevend. En ondanks het feit dat volgens het LISV het contract
aan de nummer één van de ranglijst moet worden gegund, blijkt het op dit moment
niet uitzonderlijk dat deze wordt gepasseerd voor de uiteindelijke gunning. Ook is
het niet uitzonderlijk dat reïntegratiebedrijven slechter scoren op sommige gunnings-
criteria dan op basis van de offerte verwacht zou mogen worden. Op deze wijze kan
alsnog een ander reïntegratiebedrijf naar de top van de ranglijst worden geloodst
(KPMG, 2001:32). Enkele UVI’s melden zelf ook dat de aanbestedingsprocedure niet
kan verhinderen dat bedrijven waarmee de UVI in zee wil gaan, uiteindelijk ook
worden gecontracteerd (Cordia e.a., 2001:35).128
In zijn algemeenheid zijn alle UVI’s van mening dat de aanbestedingsprocedure het
selectie-en contracteringsproces meer transparant maakt. Dit in tegenstelling tot de
periode van voor de aanbestedingsprocedure, waar veelal op basis van impliciete se-
lectiecriteria en bestaande contracten bedrijven werden gecontracteerd (Cordia e.a.,
2001:35). Reïntegratiebedrijven zijn minder positief in hun oordeel. Daarbij vindt
van de geënquêteerde bedrijven die meegedaan hebben aan de aanbestedingsproce-
dure, 42% dat de procedure minder helder is dan voorheen en slechts 10% vindt dat
de procedure helderder is dan voorheen. De rest had voordien geen ervaring met de
UVI’s (Vinke en Cremer, 2001:8). Helder is nog niet hetzelfde als transparant, dat wil
zeggen gelijke voorwaarden voor iedereen. Mogelijk vinden de bedrijven de proce-
dure minder helder, omdat er minder communicatie was met de UVI’s dan in voor-
gaande jaren en zij zelf minder invloed konden uitoefenen op het proces.
Conclusie
In vergelijking met de periode voor de aanbesteding is de transparantie toegenomen.
Nu moeten UVI’s de keuze voor een bepaald reïntegratiebedrijf expliciteren en ver-
antwoorden, terwijl ze vroeger de vrije hand hadden. Ook hebben de UVI’s meer
zicht gekregen op de aanbieders die op de markt aanwezig zijn.
Echter van volledige transparantie is nog lang geen sprake. Dit hangt samen met
de speelruimte die de selectie- en gunningscriteria laten en met het feit dat de markt
nog maar kort in ontwikkeling is. Daardoor is er nog weinig zicht op de daadwerke-
lijke prestaties van reïntegratiebedrijven, hun prijs en kwaliteit. Daarom gaan UVI’s
voor een deel af op hun eigen indruk van de betrouwbaarheid in plaats van objectie-
ve criteria daaromtrent. Om een goede keus te kunnen maken zou inzicht in de prijs
én de resultaten van reïntegratie gewenst zijn. Deze zijn voor de verschillende bedrij-
ven pas over een paar jaar bekend als de markt wat langer functioneert.
6. CONCURRENTIE OP DE REÏNTEGRATIEMARKT
Een nevendoel van de aanbestedingsprocedure is het bevorderen van de concurrentie
op de reïntegratiemarkt. Concurrentie wil zeggen dat er veel aanbieders en veel vra-
gers op een markt zijn die ieder afzonderlijk geen invloed op de prijs kunnen uitoe-
fenen. Soms is er niet voldaan aan de voorwaarde dat er veel aanbieders op een markt
zijn, maar is er toch sprake van concurrentie omdat de aanbieders geen invloed op de
prijs kunnen uitoefenen vanwege de dreiging van concurrentie. Dit is het geval als er
geen toe-en uittredingsbelemmeringen zijn. Als bedrijven te hoge prijzen vaststellen,
treden snel nieuwe aanbieders toe, waardoor de prijs weer snel daalt en concurrerend
wordt (Scherer and Ross, 1990:17-18). Ook het kabinet stelt als eis aan de reïntegra-
tiemarkt dat er sprake is van vrije toetreding en eerlijke concurrentie (Cordia e.a.,
2001:42-43).
Om na te gaan wat de invloed is van de aanbestedingsprocedure op de concurren-
tie op de reïntegratiemarkt is het dus van belang om te kijken naar de invloed op het
aantal aanbieders op de markt. Vervolgens is het de vraag welke oorzaken er aan de129
geconstateerde ontwikkelingen ten grondslag liggen en of belemmeringen om toe-
en uit te treden hierbij en een rol spelen.
Aantal spelers
De verwachting is dat de reïntegratiemarkt uiteindelijk uit een beperkt aantal grote
reïntegratiebedrijven gaat bestaan, zoals Argonaut, Relan en Kliq, met daarnaast een
aantal niche- of regionale spelers. Ook zouden koppelingen kunnen ontstaan tussen
Arbo-diensten en reïntegratiebedrijven en soms ook met verzekeraars. De aanbeste-
dingsprocedure leidt tot een versnelling van deze marktontwikkeling, maar zonder de
LISV aanbestedingsprocedure zouden meer bedrijven een kans hebben gehad om zich
te manifesteren (Cordia e.a., 2001:39-40). Ander onderzoek (KPMG, 2001:39) beves-
tigt het beeld dat tussen 2000 en 2001 de aanbestedingsprocedure bij de meeste uit-
voeringsinstellingen heeft geleid tot een daling van het aantal reïntegratiecontracten.
Met name voor de doelgroep arbeidsgehandicapten tekent dit beeld zich duidelijk af.
Zie tabel 1.
Door het afschaffen van de gedwongen winkelnering en introductie van de aan-
bestedingsprocedure is inmiddels wel het marktaandeel van de voormalig grootste
speler, Arbeidsvoorziening, in enkele jaren fors gedaald. In 1999 moesten UVI’s nog
80% van de trajecten bij Arbeidsvoorziening inkopen. Na de aanbestedingsprocedure
kopen ze nog maar 17% van de trajecten in bij Kliq (de private opvolger van Ar-
beidsvoorziening). Daarmee is Kliq overigens nog wel de grootste aanbieder op de
UVI-markt (Cordia e.a., 2001:69).
Tabel 1. Aantallen contracten van uitvoeringsinstellingen met reïntegratiebedrijven voor arbeids-
gehandicapten en werklozen, 2000 en 2001
Uvi’s Arbeidsgehandicapten Ontslagwerklozen
2001 2000 2001 2000
SFB 21 11 6 7
Cadans 92 35 1
GUO 71 13 4
USZO 61 13 -
GAK 31 46 2 34
Bron: KPMG, 2001:39.
Het niet bemachtigen van een contract met een UVI wil overigens niet perse zeggen
dat een bedrijf van de markt verdwijnt. Er zijn immers ook nog gemeenten en werk-
gevers als opdrachtgever en ook via onderaanneming voor een bedrijf dat wel ge-
contracteerd is, kan er omzet vergaard worden.
Oorzaken
Er zijn verschillende oorzaken die aan de voorgaande ontwikkeling ten grondslag
liggen. De procedure werpt toetredingsbelemmeringen op voor nieuwe bedrijven en
benadeelt kleine bedrijven. Deze belemmeringen en benadeling doen zich op diverse
punten in de aanbestedingsprocedure voor: bij de opdrachtformulering, de aankondi-130
ging in de dagbladen, de selectie- en gunningsfase en het in één keer aanbesteden van
de gehele markt.
Bij de opdrachtformulering kan een onderverdeling van de bemiddelingspopulatie
in kleinere, meer specifieke doelgroepen van invloed zijn op de mogelijkheid van
kleinere bedrijven om concurrerend te offreren. Zo is het voor een kleine regionale
speler moeilijk om een offerte uit te brengen voor een opdracht waarvoor landelijke
dekking vereist is. Ook is het voor de kleinere reïntegratiebedrijven moeilijk om een
goede offerte neer te leggen, doordat vanwege de geringe differentiatie naar doel-
groep onbekend is wat voor soort cliënten ze krijgen. Daardoor kan moeilijk een
goede inschatting worden gemaakt van gemiddelde kosten, doorlooptijd en plaat-
singspercentage in de offerte. Grote bedrijven die grote aantallen cliënten verwerken,
hebben hier minder last van doordat zij van gemiddelden kunnen uitgaan (Cordia
e.a., 2001:40-41). Onder de gegunde bedrijven bevinden zich meer grote spelers die
landelijk opereren en wat langer bestaan dan onder de bedrijven die bij de selectie of
gunning buiten de boot zijn gevallen (Vinke en Cremer, 2001:4-5).
Door de grote aantallen die zijn aanbesteed, hebben spelers een groot belang om
een kavel binnen te halen. Grote, kapitaalkrachtige bedrijven kunnen daarbij tijdelijk
onder de prijs gaan zitten om de markt binnen te halen (Cordia e.a., 2001:40-41).
Op de korte termijn kan dit gunstig zijn voor de prijs op de markt. Maar op de lan-
gere termijn beperkt dit het aantal spelers en kan het juist een prijsopdrijvend effect
hebben.
De krappe voorbereidingstijd bevoordeelt spelers die bekend zijn met de UVI’s,
deze hebben een informatievoorsprong. Twee UVI’s, GAK en GUO, hebben reïnte-
gratiebedrijven waar zij in het recente verleden mee hebben samengewerkt, geatten-
deerd op de advertenties en de procedure (De Haan, 2001:6).
Ook de selectie-en gunningseisen kunnen een toetredingsbelemmering opwerpen.
Voor kleine en nieuwe bedrijven is het moeilijker dan grote bedrijven om aan alle
door de UVI’s gestelde eisen te voldoen, zeker waar het gaat om ervaringseisen en in
het verleden behaalde resultaten. De mogelijkheid om per UVI twee bedrijven toe te
laten die niet aan de selectie-en gunningscriteria voldoen, biedt met name de grotere
UVI’s weinig soelaas. Zo kent bijvoorbeeld het GAK alleen al 17 regio’s waarbinnen
contracten met bedrijven worden gesloten (Cordia, 2001:38).
Daarbij wegen de kosten van het offreren zwaarder voor de kleinere bedrijven; zij
schrijven op minder kavels in, maar moeten wel een bedrijfsplan, een privacy-en
klachtenreglement en dergelijke maken (Cordia, 2001:39). Bovendien wordt van
bedrijven geëist dat zij de intake, het opstellen van het arbeidsreïntegratieplan en de
bemiddeling van cliënten in eigen beheer verrichten. Voor reeds bestaande samen-
werkingsverbanden vormt dit echter een belemmering. Het criterium benadeelt bo-
vendien in het bijzonder de kleinere aanbieders (Struyven, 2002:148). Het voorgaan-
de betekent dat binnen samenwerkingsverbanden voortaan de hoofdaannemer deze
werkzaamheden moet uitvoeren, terwijl een wellicht al jarenlang bestaande taakver-
deling tussen de samenwerkingspartners hier niet mee spoort. Aangezien kleinere
reïntegratiebedrijven waarschijnlijk vaker dan grote slechts een deel van het traject
leveren, zullen zij hier meer hinder van ondervinden.
Ook heeft de procedure gevolgen voor de bedrijfsvoering van bedrijven. Als er
veel kavels gegund worden, moet een bedrijf uitbreiden. Het op korte termijn aan-131
trekken van deskundig personeel, zoals arbeidsdeskundigen, als de gunning rond is,
kan voor kleine en nieuwe bedrijven lastiger zijn dan voor de grote bedrijven (Cor-
dia, 2001:38-39). Ook kan het voor een klein bedrijf dat niets gegund wordt, moei-
lijker zijn om te overleven tot de volgende ronde. Een groot bedrijf dat op meerdere
trajecten heeft ingeschreven, heeft een grotere kans nog een deel van zijn omzet bin-
nen te halen. Daarbij zijn de grote bedrijven vaak kapitaalkrachtiger waardoor zij een
grotere overlevingskans hebben. Tenslotte is nog een nadeel de korte looptijd van de
contracten versus de onvoorspelbaarheid van de uitkomsten, wat samenspanning van
reïntegratiebedrijven kan bevorderen.
Conclusie
De aanbestedingsprocedure lijkt de concurrentie op de markt eerder belemmerd dan
bevorderd te hebben. De aanbestedingsprocedure heeft niet voldaan aan één van de
eisen die het kabinet stelt aan de ontwikkeling van een vrije markt voor reïntegratie-
bedrijven: namelijk vrij toetreding. De toetredingsbelemmeringen en nadelen voor
kleine bedrijven die de procedure heeft opgeworpen, beperken de beoogde concur-
rentie op de markt nog te veel. Dit komt onder andere doordat het voor kleine en
nieuwe bedrijven moeilijker is om aan alle eisen te voldoen die gesteld worden in de
procedure, met name aan de eisen omtrent het verstrekken van ervaringsgegevens.
De kosten van het offreren zullen voor kleinere bedrijven zwaarder wegen dan voor
grote bedrijven. Ook de geringe differentiatie in de doelgroepen en de vaak grote
aantallen trajecten per offerte spelen de grote bedrijven in de kaart.
De procedure heeft geleid tot een daling van het aantal contractanten, wat even-
eens de concurrentie kan belemmeren. In combinatie met de eerdergenoemde korte
doorlooptijd van contracten en de onvoorspelbaarheid van de uitkomsten, kan dat
leiden tot het maken van onderlinge afspraken door reïntegratiebedrijven. Of dat
daadwerkelijk gebeurt, hangt onder meer af van de vraag hoeveel spelers er uiteinde-
lijk overblijven en hoe groot het marktaandeel is van de grootste spelers. Wat dat
laatste betreft heeft de aanbestedingsprocedure naast de afschaffing van de gedwongen
winkelnering wel een positieve invloed gehad op de concurrentie. Het marktaandeel
van de ex-overheidsmonopolist is rap gedaald.
7. EFFICIËNTIE EN EFFECTIVITEIT VAN REÏNTEGRATIE
Uiteindelijk is concurrentie geen doel op zich, maar een middel om iets anders te
bereiken. De economische theorie gaat er immers vanuit dat concurrentie op een
vrije markt resulteert in een grotere efficiëntie, hogere effectiviteit (hogere plaatsings-
cijfers en een betere kwaliteit van dienstverlening) en een grotere keuzevrijheid voor
consumenten.
Tot nu toe is slechts het proces van aanbesteden onderzocht, maar is nog niet ge-
keken naar de gevolgen ervan. Dat is ook nog maar beperkt mogelijk, omdat veel
van de trajecten nog lopen. Daarbij is het, ook als deze trajecten zijn afgerond, nog
maar de vraag of er voldoende informatie verzameld kan worden om de resultaten
van de aanbestedingsprocedure en de periode daarvoor goed met elkaar te vergelij-132
ken. Een mogelijkheid om wellicht nu al hierover iets te zeggen, is het nader bekij-
ken van de afspraken over effectiviteit (plaatsingspercentages) tussen UVI’s en bedrij-
ven. De vraag blijft natuurlijk of deze afspraken worden nagekomen. Maar afspraken
bieden in ieder geval een aanknopingspunt voor verbetering. Daarnaast kan gekeken
worden of de huidige procedure zicht biedt op een kwalitatief goede dienstverlening
en meer keuzevrijheid voor de consument. Over de daadwerkelijke prijzen zijn in de
contracten geen afspraken gemaakt. Pas na afloop van alle trajecten kan een prijsver-
gelijking worden gemaakt.
Plaatsingscijfers
Uiteindelijk is het doel van de aanbestedingsprocedure het bevorderen van het plaat-
sen van cliënten in een baan. Een vergelijking van de contracten tussen 2001 en 2000
leert dat de afgesproken plaatsingspercentages hoger liggen, vooral bij Cadans en GUO
(KPMG, 2001, 40). Zie ook tabel 2a en 2b.
Er is dus sprake van verbetering in het beloofde resultaat. Of dit ook gehaald
wordt is natuurlijk een tweede. Ongunstig is in dit licht dat er minder bonusregelin-
gen zijn opgenomen in de contracten en bedrijven dus minder beloond worden voor
het nakomen van hun afspraken (KPMG, 2001:40).
Tabel 2a. Plaatsingspercentages arbeidsgehandicapten naar uitvoeringsinstelling, in % contrac-
ten, 2000 en 2001
Plaatsings-
Percentage
<40% 41-50% 51-60% 61-70% >70%
2001 2000 2001 2000 2001 2000 2001 2000 2001 2000
SFB 10 20 52 50 33 30 5 -
Cadans - 63 22 8 56 21 11 4 11 4
GUO 14 100 72 - 14 -
USZO 33 27 50 64 17 9
GAK 17 51 45 22 28 20 10 7
Bron: KPMG, 2001:40.




< 40% 41-50% 51-60% 61-70% >70%
2001 2000 2001 2000 2001 2000 2001 2000 2001 2000
SFB 17 86 50 14 33 -
Cadans - 100 40 - 20 - 40 -
GUO - 100 33 - 67 -
USZO 67 - 33-
GAK 50 12 - 4 - 72 50 12
Bron: KPMG, 2001:40.
Een ander punt dat speelt bij de beloofde plaatsingspercentages is het risico van afro-
ming, dat wil zeggen het zich richten op makkelijke gevallen door het reïntegratie-133
bedrijf en terugverwijzen naar de UVI van de moeilijke gevallen. Dit kan gebeuren als
relatief veel trajecten worden ingekocht bij één bedrijf. Het reïntegratiebedrijf moet
én voldoen aan het geoffreerde plaatsingspercentage én een goed bedrijfsresultaat
neerzetten. Het ligt voor de hand dat de moeilijke gevallen, die relatief duur zijn en
waarvan een plaatsing lang niet altijd zeker is, hiervan de dupe worden. Naarmate de
doelgroepen minder specifiek worden aanbesteed, de kavels daardoor gedifferentieer-
der van samenstelling zijn en de kavels groter zijn, neemt dit risico toe. Ook in de
aanbestedingsprocedure hebben de UVI’s naar de zin van het College Toezicht Soci-
ale Verzekeringen (CTSV) niet voldoende gestuurd op het terugbrengen van het
risico van afroming door daarbij de prijzen en het vaststellen van de contracten op te
sturen (Cordia, 2001:50). Afroming is dus bij de huidige indeling van kavels een reëel
risico.
Kwaliteit dienstverlening en keuzevrijheid cliënt
Door marktwerking hoopt men vaak ook de kwaliteit van dienstverlening te vergro-
ten. Voor een deel uit zich dit natuurlijk in resultaten, dat wil zeggen hogere plaat-
singspercentages, maar het kan zich ook uiten in betere afstemming van de diensten
op de wensen of behoeften van de cliënt, maatwerk. Maatwerk is het afstemmen van
de dienstverlening van een reïntegratiebedrijf op de specifieke problemen van een
cliënt. Hierbij kan het bijvoorbeeld gaan om zware psychische klachten. Voor deze
cliënten kan de dienstverlening bij een gespecialiseerd bedrijf worden ingekocht.
Vaak gaat het in zulke gevallen om inkoop van relatief weinig trajecten bij kleinere
bedrijven. Uit de aanbestedingsprocedure is gebleken dat er weinig doelgroepgericht
geoffreerd is, omdat de mogelijkheden daartoe beperkt waren vanwege de geringe
differentiatie naar doelgroep en het tekort aan informatie over de doelgroepen (zie
ook de vorige paragraaf). Dit kan er toe leiden dat specifieke expertise verdwijnt en
de reïntegratiedienstverlening zich te veel gaat richten op de ‘doorsneegevallen’.
Als een aanbieder zijn papieren belofte niet nakomt hebben UVI’s wel de moge-
lijkheid om het contract met het reïntegratiebedrijf te verbreken. In dat geval moeten
echter wel de lopende reïntegratietrajecten worden overgedragen aan een ander be-
drijf. Ook voor de inkoop van nieuwe trajecten zal een ander bedrijf moeten worden
gezocht. Aangezien hiermee tijd gepaard gaat, kan dit de continuïteit van de dienst-
verlening aan de cliënt in gevaar brengen. Het risico zal kleiner zijn naarmate het gaat
om kleinere aantallen cliënten. Daarbij is ook het bieden van de mogelijkheid aan
UVI’s om bij grotere tranches ook de tweede en de derde economisch voordeligste
aanbieder te contracteren een optie die de risico’s van discontinuïteit in de dienst-
verlening beperkt (Cordia e.a., 2001:45-50). Daarmee zou ook de keuzevrijheid voor
de cliënt vergroot kunnen worden. Deze ontbreekt in de huidige aanbestedingspro-
cedure.
De procedure brengt risico’s met zich mee vanwege de onzekerheid over het uit-
eindelijke werkaanbod (Cordia e.a., 2001:47) en de onzekerheid over de toekomst
door de beperkte looptijd van de contracten. Deze onzekerheid kan leiden tot min-
der investeringen en daardoor een mindere kwaliteit van de dienstverlening.134
Tenslotte valt ook nog een positief punt te noemen. De procedure biedt wel enige
bescherming voor de cliënt en voorkomt dat deze terechtkomt bij een bedrijf dat een
verre van optimale dienstverlening levert (Cordia e.a., 2001:48-50).
Conclusie
In de vorige paragraaf kwamen we tot de conclusie dat de aanbestedingsprocedure de
concurrentie op de markt eerder heeft belemmerd dan bevorderd. In deze paragraaf is
nagegaan of de gevolgen hiervan ook merkbaar zijn. De uitkomsten daarvan voor
zover zichtbaar op de korte termijn, zijn wat ambivalent. Enerzijds biedt de proce-
dure op het gebied van kwaliteit een zekere bescherming aan de cliënt en worden er
betere resultaten beloofd dan in de contracten voor 2000, waarbij overigens er ge-
lijktijdig minder prikkels zijn om die belofte ook na te komen door de afname van
het aantal bonussen. Anderzijds lijkt er in de huidige procedure weinig ruimte voor
maatwerk en keuzevrijheid voor de cliënt. Ook kan bij de huidige dienstverlening de
continuïteit van de dienstverlening in gevaar komen, valt afroming niet uit te sluiten
en kan er te weinig geïnvesteerd worden vanwege de risico’s die de procedure met
zich meebrengt. De gevolgen op de langere termijn zijn nog niet zichtbaar, maar een
beperking van de concurrentie zou kunnen leiden tot een afname van de efficiëntie
en effectiviteit van reïntegratie.
8. AANBESTEDINGSPROCEDURE 2002
De ervaringen met de aanbestedingsprocedure voor 2001 hebben geleid tot aanpas-
singen voor de aanbestedingsprocedure voor 2002 die het UWV (de UVI’s en het LISV
zijn hier in opgegaan) onlangs heeft uitgevoerd. De belangrijkste aanpassingen zijn:
 meer experimenteerruimte;
 de intake, het opstellen van het arbeidsintegratieplan en de bemiddeling van cli-
enten hoeft niet meer in eigen beheer verricht te worden;
 de uitvoeringsinstelling dient zoveel mogelijk uniform te werk te gaan;
 operationalisering van de selectie-en gunningscriteria vooraf, waardoor de proce-
dure voor reïntegratiebedrijven een transparanter karakter krijgt;
 meer differentiatie in de opdrachten, regionale aanbestedingen en keuzemogelijk-
heden voor cliënten bij welk reïntegratiebedrijf zij een traject wensen te volgen;
 ‘no cure, less pay’, ofwel meer resultaatgerichte beloningen (LISV, 2001:1-8).
De evaluaties van deze nieuwe aanbestedingsronde lopen nog, maar uit de uitslag van
deze ronde blijkt dat in ieder geval met 8 bedrijven meer contracten zijn gesloten dan
in de ronde 2001, 41 ten opzichte van 33, terwijl er sprake is van een lichte afname
van het aantal trajecten van 61.609 naar 60.489. In totaal zijn er 17 nieuwe bedrijven
gecontracteerd (LISV, 2002).135
9. SAMENVATTING
De aanbestedingsprocedure die het LISV voor 2001 heeft ontworpen, beïnvloedt de
totstandkoming van de (private) reïntegratiemarkt.  In vergelijking met de periode
daarvoor is de transparantie van de werkwijze bij inkoop toegenomen. Nu moeten
UVI’s de keuze voor een bepaald reïntegratiebedrijf expliciteren en verantwoorden,
terwijl ze vroeger de vrije hand hadden. Ook hebben de UVI’s meer zicht gekregen
op de aanbieders die op de markt aanwezig zijn.
Echter van volledige transparantie is nog lang geen sprake. Dit hangt samen met
de speelruimte die de selectie-en gunningscriteria laten en met het feit dat de markt
nog maar kort in ontwikkeling is. Daardoor is er nog weinig zicht op de daadwerke-
lijke prestaties van reïntegratiebedrijven, hun prijs en kwaliteit. Daarom gaan UVI’s
voor een deel af op hun eigen indruk van de betrouwbaarheid in plaats van objectie-
ve criteria daaromtrent. Om een goede keus te kunnen maken zou inzicht in de prijs
én de resultaten van reïntegratie gewenst zijn. Deze zijn voor de verschillende bedrij-
ven pas over een paar jaar bekend als de markt wat langer functioneert.
De aanbestedingsprocedure lijkt de concurrentie op de markt eerder belemmerd
dan bevorderd te hebben. De aanbestedingsprocedure heeft niet voldaan aan één van
de eisen die het kabinet stelt aan de ontwikkeling van een vrije markt voor reïntegra-
tiebedrijven: namelijk vrij toetreding. De toetredingsbelemmeringen en nadelen voor
kleine bedrijven die de procedure heeft opgeworpen, beperken de beoogde concur-
rentie op de markt nog teveel. Dit komt onder andere doordat het voor kleine en
nieuwe bedrijven moeilijker is om aan alle eisen te voldoen die gesteld worden in de
procedure, met name aan de eisen omtrent het verstrekken van ervaringsgegevens en
de kosten van het offreren zullen voor kleinere bedrijven zwaarder wegen dan voor
grote bedrijven. Ook de geringe differentiatie in de doelgroepen en de vaak grote
aantallen trajecten per offerte spelen de grote bedrijven in de kaart.
Ook heeft de procedure geleid tot een daling van het aantal contractanten wat de
concurrentie op de markt ook kan belemmeren en in combinatie met de korte
doorlooptijd van contracten en de onvoorspelbaarheid van de uitkomsten samen-
spanning van reïntegratiebedrijven kan bevorderen. Of dat daadwerkelijk gebeurt,
hangt onder meer af van de vraag hoeveel spelers er uiteindelijk overblijven en hoe
groot het marktaandeel is van de grootste spelers. Wat dat laatste betreft heeft de aan-
bestedingsprocedure wel een positieve invloed gehad op de concurrentie. Het
marktaandeel van de ex-overheidsmonopolist is snel gedaald.
Geconcludeerd kan worden dat de aanbestedingsprocedure de concurrentie op de
markt eerder belemmerd heeft dan bevorderd. De vraag is of deze belemmering ook
al merkbare gevolgen voor de efficiëntie en effectiviteit van reïntegratie? De op korte
termijn merkbare gevolgen hiervan, zijn echter niet eenduidig. Enerzijds biedt de
procedure op het gebied van kwaliteit een zekere bescherming aan de cliënt en wor-
den er betere resultaten beloofd dan in de contracten vóór 2000, waarbij overigens
gelijktijdig minder prikkel is om die belofte ook na te komen door de afname van het
aantal bonussen. Anderzijds lijkt er in de huidige procedure weinig ruimte voor
maatwerk en keuzevrijheid voor de cliënt. Ook kan bij de huidige dienstverlening de
continuïteit van de dienstverlening in gevaar komen, valt afroming niet uit te sluiten
en kan er te weinig geïnvesteerd worden vanwege de risico’s die de procedure met136
zich meebrengt. Over de gevolgen op de langere termijn kunnen we nu slechts spe-
culeren.
Alhoewel de intentie van een aanbestedingsprocedure goed is en op de korte ter-
mijn zowel positieve als negatieve gevolgen heeft, kan de procedure in zijn huidige
vorm de marktwerking beperken en op de langere termijn een belemmering vormen
voor een effectievere en efficiëntere reïntegratie. Bovendien brengt de aanbestedings-
procedure in zijn huidige vorm het risico mee dat er elk jaar een grote verschuiving
van marktaandelen plaats vindt waardoor bedrijven hun bedrijfsvoering jaarlijks in-
grijpend moeten aanpassen. Dit kan er toe leiden dat bedrijven te druk in de weer
zijn met hun organisatie om nog efficiënt en effectief te kunnen reïntegreren.
In de procedure die het UWV gehanteerd heeft in 2002 zijn reeds enkele belangrij-
ke verbeteringen doorgevoerd zoals meer aandacht voor doelgroepgericht offreren,
het inbouwen van keuzevrijheid voor de cliënt en het vergroten van de experimen-
teerruimte. Het is de vraag of deze wijzigingen reeds voldoende soelaas bieden om de
concurrentie op de reïntegratiemarkt te bevorderen. Het is daarom van belang dat de
aanbesteding geëvalueerd wordt op het proces, maar ook op de gevolgen daarvan
voor de concurrentie op de markt en de effectiviteit en efficiëntie van reïntegratie.137
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DE WAO ONDERZOCHT
De twijfelachtige invloed van onderzoek op sociaal beleid
1.INLEIDING
De WAO vormt politiek en maatschappelijk al decennia lang zonder meer de meest
besproken, en tevens de meest betwiste, sociale verzekeringswet in Nederland. De
belangrijkste redenen zijn:
 een onverwacht snelle groei van het volume uitkeringsgerechtigden, van 150.000
uitkeringsgerechtigden kort na de invoering van de wet in 1967 tot tegen de één
miljoen uitkeringsgerechtigden begin jaren negentig;
 een blijvend hoog volume gedurende de afgelopen tien jaar, ondanks een lange
reeks van nieuwe en corrigerende beleidsingrepen met betrekking tot zowel in-
houd als uitvoering van de regelgeving;
 de hoge financiële en maatschappelijke kosten die dit met zich bracht, nog afge-
zien van de menselijke schade (momenteel ruim 9 miljard euro per jaar).
Bij de invoering door de toenmalige minister van Sociale Zaken en Volksgezondheid
Veldkamp gold de WAO nog, niet alleen in ons land maar ook daarbuiten, als het
sociaal-innovatief sluitstuk van een lange ontwikkeling van sociale verzekeringswet-
geving in West-Europa. Voor het eerst namelijk combineerde de wetgever op deze
schaal een sociaal en een beroepsrisico (‘risque social’ en ‘risque professionel’) in één
wet. Het laatste decennium daarentegen valt het dreigende beeld van de één mil-
joenste arbeidsongeschikte niet meer uit de kamerbanken en van de voorpagina’s weg
te denken.
De WAO-problematiek heeft ook een enorme stimulans betekend voor het sociaal
beleidsonderzoek in ons land. Een recent onderzoek in opdracht van het ministerie
van Sociale Zaken en Werkgelegenheid meldt dat op het terrein van de WAO inmid-
dels tenminste enkele honderden onderzoeksprojecten zijn uitgevoerd (Aarts e.a.,
2002). De kosten daarvan bedragen, op grond van een conservatieve schatting onzer-
zijds, toch snel vele miljoenen euros. De vraag die wij hier aan de orde stellen is, wat
dit onderzoek nu daadwerkelijk heeft opgeleverd. Heeft het bijgedragen aan de be-
heersing van de problematiek voor zover dat mogelijk was, of is de bijdrage vanuit
die optiek praktisch verwaarloosbaar? Als het laatste het geval is, is nadere bezinning
op de betekenis van sociaal beleidsonderzoek dringend geboden, al is het alleen maar
vanwege de relatief hoge kosten.
De vraag of, en zo ja hoe, onderzoek voor het beleid wordt gebruikt, wordt ook
elders als belangwekkend beschouwd. Onder auspiciën van het UNESCO-programma
MOST (‘Management of Social Transformation’) heeft de afgelopen tijd in zo’n twin-140
tig landen een internationaal vergelijkend onderzoek plaatsgevonden naar de benut-
ting van sociaal-wetenschappelijke kennis in sociaal beleid. De betrokken beleidster-
reinen variëren sterk, van jeugdzorg voor kinderen uit problematische gezinnen in de
VS, via de ontwikkelingen in het basisonderwijs op de Filippijnen, tot het systeem
van sociale voorzieningen in China. Deelname vanuit Nederland gebeurt op initiatief
van het SISWO, met als thema de betekenis van sociaal beleidsonderzoek voor het
Nederlandse arbeidsongeschiktheidsbeleid.
De enorme hoeveelheid, qua tijdstip en thematiek vaak overlappend onderzoek
noodzaakte hierbij wel tot enige inperking. Een oriënterende interviewronde, be-
doeld om een globaal tijdsbeeld te verkrijgen van het WAO-onderzoek en zijn be-
leidsmatige benutting, stemde weinig hoopvol. De gesprekspartners waren overwe-
gend van oordeel dat van het vele sociaal-wetenschappelijk onderzoek op
arbeidsongeschiktheidsgebied amper gebruik wordt gemaakt – althans, niet op ge-
paste wijze. Op de vraag naar voorbeelden van WAO-onderzoek dat wèl aan zijn doel
had beantwoord en tot aantoonbare resultaten had geleid, werden vrijwel unaniem
maar enkele projecten genoemd. Het ging om het grootschalige ‘determinantenon-
derzoek’ dat liep van midden jaren zeventig tot midden jaren tachtig, om de parle-
mentaire enquête Buurmeijer uit 1992/1993, en om evaluatief onderzoek naar de
‘schrijnende effecten’ van de wet Terugdringing Beroep op de Arbeidsongeschikt-
heidsregelingen (TBA) uit 1993.
Het determinantenonderzoek vormt in veel ogen de directe aanleiding voor de
afschaffing in 1987 van het ‘verdisconteringsprincipe’: de bepaling in de WAO die
toestond dat gedeeltelijk arbeidsongeschikten, op grond van het feit dat zij vanwege
hun handicap moeilijker betaald werk konden vinden, doorgaans een volledige in
plaats van een gedeeltelijke arbeidsongeschiktheidsuitkering kregen. De enquête
Buurmeijer resulteerde vanaf 1995 in ingrijpende wijzigingen binnen het sociale ze-
kerheidsstelsel die voor een belangrijk deel waren bedoeld om de WAO beter te doen
functioneren. De genoemde evaluaties van TBA tenslotte, een wet die forse beperkin-
gen met zich meebracht in hoogte, duur en vooral ‘doelgroep’ van de WAO-
uitkeringen gelden als aanleiding voor latere verzachtingen van deze ingreep. De
eerst- en laatstgenoemde van deze drie betreffen beleidsingrepen binnen een zelfde
deelterrein van de WAO, te weten dat van het ‘arbeidsongeschiktheidscriterium’ (ao-
criterium): de voorwaarden waaraan een werknemer dient te voldoen om voor een
volledige dan wel gedeeltelijke uitkering in aanmerking te komen. Opvallend was dat
onderzoek dat medebepalend geweest zou zijn voor de krachtige tussentijdse ingreep
in het ao-criterium, de wet TBA, niet werd genoemd.
Naar aanleiding van deze ervaring is besloten het gebruik van onderzoek bij de
genoemde ingrepen in het arbeidsongeschiktheidscriterium tot onderwerp van ons
project
1 te nemen. De centrale vraag luidde: ‘Op welke wijze is voor de drie gese-
                                                     
1  De dataverzameling voor dit project bestaat uit interviews en documentanalyse. Er zijn ruim
twintig langdurige gesprekken gevoerd met personen met een ruime ervaring op dit gebied, af-
komstig uit partijen met duidelijk uiteenlopende belangen (parlement, beleid, uitvoering, toe-
zicht, en de onderzoekswereld). Schriftelijke bronnen zijn bijvoorbeeld onderzoeksrapporten en
Kamervragen. In 2003 verschijnt een Engelstalige samenvatting van de belangrijkste resultaten in
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lecteerde beleidsingrepen gebruik gemaakt van sociaal-wetenschappelijk onderzoek?’
Voor het determinantenonderzoek en de post-TBA evaluaties is tevens de oorspron-
kelijke Unesco-vraagstelling gehanteerd: ‘Hoe is het gesteld met de eigenschappen en
het gebruik van het geselecteerde onderzoek?’
Hierna zullen we voor een goed begrip van de materie allereerst kort stil staan bij
enkele relevante bevindingen uit de literatuur naar de betekenis van onderzoek voor
beleid (paragraaf 2) en bij de historische ontwikkeling van de arbeidsongeschiktheids-
wetgeving in Nederland (paragraaf 3). De drie casussen komen aan de orde in para-
graaf 4. Eerst wordt ingegaan op het afschaffen van de wettelijke mogelijkheid van
verdiscontering van werkloosheid bij de eerste stelselherziening (1987). Daarna volgt
de aanpassing van het medisch en arbeidskundig aspect van het arbeidsongeschikt-
heidscriterium in de wet TBA (1993), en tenslotte bezien we de latere verzachtingen
van deze wet. Bij elke casus onderzoeken we de mogelijke beïnvloeding van het be-
leid door sociaal beleidsonderzoek. In paragraaf 5 ronden we het betoog af met en-
kele conclusies.
2. DE RELATIE TUSSEN SOCIALE WETENSCHAPPEN EN BELEID
De hoofddoelstelling van beleidsonderzoek is kennis te vergaren en informatie te
achterhalen die tot dan toe ontbreekt, om deze vervolgens te gebruiken bij het tot
stand brengen van veranderingen. Daarbij bestaan drie dominante typen onderzoek,
met elk hun eigen gebruikswaarde. Beschrijvend onderzoek gaat na wat er eigenlijk
aan de hand is en maakt duidelijk of er een probleem bestaat dat tot ingrijpen noopt.
Verklarend onderzoek draagt verklaringen aan voor het probleem en kan daarmee
(suggesties voor) oplossingen bieden. Evaluerend onderzoek tenslotte, gaat na wat het
resultaat van een bepaalde ingreep is, in principe met de bedoeling actie te onderne-
men indien de beoogde effecten niet tot stand zijn gekomen.
Een belangrijk onderscheid ten aanzien van het gebruik van onderzoek is dat tus-
sen feitelijk en conceptueel gebruik. Van feitelijk gebruik (ook wel aangeduid als
instrumenteel gebruik) is sprake als de onderzoeksbevindingen de ontwikkeling van
het beleid aantoonbaar hebben beïnvloed en als een beslissing dus anders uitpakt dan
zonder onderzoek zou zijn gebeurd. Conceptueel gebruik houdt in dat uit het on-
derzoek afkomstige ideeën, beeldvorming en oplossingsrichtingen van invloed zijn op
de politieke agenda en discussie, en herkenbaar zijn in bijvoorbeeld Kamervragen,
SER-adviezen en media.
De relatie tussen sociale wetenschappen en beleid is met name in de Angelsaksi-
sche landen al decennia lang onderwerp van onderzoek (Bulmer, 1982). Het vormt
traditioneel één van de hoofdonderwerpen van ‘science for policy’ (De Gier, 2001).
Een van de belangrijkste boegbeelden van dit type onderzoek is de Amerikaanse
hoogleraar Weiss. Op grond van vijfentwintig jaar evaluatieonderzoek komt zij tot de
conclusie dat beleidsonderzoek een veelheid van rollen voor het beleid heeft vervuld.
Zo kan onderzoek feitelijke informatie voor het beleid leveren, de grenzen van be-
                                                                     
onder redactie van C. Weiss. Zo mogelijk verzorgt ook SISWO nog een afzonderlijke eindrap-
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leid verkennen, nieuwe sociale problemen signaleren, impliciete redeneringen achter
het beleid bloot leggen, beleid evalueren, beleids- en politieke beslissingen legitime-
ren, de status van een beleidsagenda verhogen, etcetera. Als zodanig, zeggen deze
mogelijke rollen nog weinig over het feitelijke gebruik van beleidsonderzoek en
evenmin over de ‘legitimiteit’ van het gebruik. Weiss onderscheidt in dit verband een
zevental verschillende gebruiksmodellen, namelijk het ‘knowledge driven model’
(onderzoeksinformatie ligt direct ten grondslag aan beleid), het ‘problem solving mo-
del’ (het beleid zoekt naar de oplossing van een probleem door middel van onder-
zoek), het ‘interactive model’ (onderzoek als kennisbron ten behoeve van een inter-
actief beleidsproces), het ‘enlightment model’ (indirect doorsijpelen van sociaal-
wetenschappelijke concepten in het beleid), het ‘political model’ (onderzoek ter legi-
timering van politieke opvattingen), het ‘tactical model’ (tactisch gebruik van onder-
zoeksinformatie in beleidsprocessen) en het ‘status model’ (onderzoekskennis als sta-
tussymbool voor beleidsinstellingen) (zie Cross e.a., 1999).
Het bestaan van uiteenlopende gebruiksmodellen van onderzoek bij het beleid is
bepaald geen exclusief buitenlands verschijnsel. Ook in Nederland blijken oneigenlijk
gebruik, misbruik en niet-gebruik van sociaal beleidsonderzoek in de praktijk regel-
matig voor te komen (zie Köbben en Tromp, 1999).
3.DE NEDERLANDSE ARBEIDSONGESCHIKTHEIDSWETGEVING IN
VOGELVLUCHT
Honderd jaar sociale zekerheid
Binnen de honderdjarige ontwikkelingsgeschiedenis van het Nederlandse stelsel van
sociale zekerheid kunnen we grofweg drie fasen onderscheiden, namelijk een ‘start-
fase’, een ‘uitbouwfase’ en een ‘fase van neergang’ (SCP, 1998; De Gier, 1987). De
start verliep traag, hetgeen niet zozeer werd veroorzaakt door onenigheid over de
doelstellingen van de sociale bescherming als wel door langdurige discussie over de
gewenste inrichting van het stelsel en de verdeling van verantwoordelijkheden tussen
overheid, werkgevers en werknemers. Vrij snel na de Tweede Wereldoorlog waren
de stelselkwestie en de taakverdeling bij de werknemersverzekeringen goeddeels uit-
gekristalliseerd. De uitvoering van de werknemersverzekeringen werd géén over-
heidstaak, de bestuurlijke verantwoordelijkheid werd opgedragen aan de bedrijfsvere-
nigingen (BV’en) waarvan werkgevers voortaan verplicht lid moesten zijn. Onderling
overleg en afstemming gebeurde binnen de Federatie van Bedrijfsverenigingen (FBV).
De taak van toezicht op de rechtmatigheid, doelmatigheid en effectiviteit van de uit-
voering door de BV’en kwam in handen van de Sociale Verzekeringsraad (SVr). De
SVr was een tripartiet samengestelde toezichthouder, voor twee derde bestaand uit
vertegenwoordigers van het bedrijfsleven en voor het resterende deel uit onafhanke-
lijke deskundige ‘kroonleden’ benoemd door de regering.
Er volgde een tijd van uitbundige uitbouw binnen de context van een bloeiende
economie. Halverwege de jaren zeventig was het stelsel voltooid. Naar internationale
maatstaven gerekend, kende Nederland toen een royale sociale zekerheid.143
De Wet op de arbeidsongeschiktheidsverzekering
De meer specifieke historie van de Nederlandse arbeidsongeschiktheidswetgeving
ving aan in 1901 met de Ongevallenwet (OW) die in beperkte mate compensatie
bood voor inkomensschade bij arbeidsongevallen en beroepsziekten. Kort na de Eer-
ste Wereldoorlog (1919) vond een verruiming van deze wet plaats, en voerde men
tevens de Invaliditeitswet (IW) in die compensatie bood voor ongevallen buiten de
sfeer van het beroep. OW en IW bleven van kracht tot het moment waarop in 1967
de Wet op de arbeidsongeschiktheidsverzekering (WAO) op het toneel verscheen.
De WAO was (en is) bedoeld als verzekering voor werknemers die vanwege ziekte
of gebrek niet langer in staat zijn te verdienen wat zij vóór hun uitval verdienden, en
combineerde in feite de verschillende risico’s uit de OW en de IW. Of de handicap
werkgerelateerd is (‘risque professionel) of niet (‘risque social’), doet niet ter zake.
Wat telt is alleen het gevolg, dat wil zeggen de ernst van de loonschade. Uitvoerders
van de wet waren de bedrijfsverenigingen en hun Gemeenschappelijk Medische
Dienst (GMD).
Ter completering van de arbeidsongeschiktheidswetgeving werd in 1976 de Al-
gemene Arbeidsongeschiktheidswet (AAW) ingevoerd die de risico’s dekte voor
mensen die niet in loondienst waren zoals zelfstandigen, studenten en vroeggehandi-
capten. De uitvoering van deze wet, eigenlijk een volksverzekering, kwam in handen
van de BV’en omdat die ook de WAO al beheersten.
Het arbeidsongeschiktheidscriterium
‘Arbeidsongeschikt, geheel of gedeeltelijk, is hij die ten gevolge van ziekte of gebre-
ken geheel of gedeeltelijk buiten staat is om met arbeid, die voor zijn krachten en
bekwaamheden is berekend en die met het oog op zijn opleiding en vroeger beroep
hem in billijkheid kan worden opgedragen, ter plaatse waar hij arbeid verricht of het
laatst verricht heeft of op een naburige soortgelijke plaats te verdienen, hetgeen li-
chamelijk en geestelijk gezonde personen, van dezelfde soort en van soortgelijke op-
leiding en zodanige plaats met arbeid gewoonlijk verdienen’. Zo luidde ten tijde van
de instelling van de wet het arbeidsongeschiktheidscriterium (WAO, art. 18 lid 1).
Het arbeidsongeschiktheidscriterium kent verschillende onderdelen. Het wets-
technisch criterium bepaalt of de betrokkene wel behoort tot de doelgroep van ver-
zekerden, maar in de begintijd was dit relatief simpel. Iedere werknemer in loon-
dienst was vanaf de eerste dag verzekerd en de hoogte en duur van de WAO-uitkering
waren niet, zoals eerder gebruikelijk, gerelateerd aan het arbeidsverleden. Veel be-
langrijker waren, en zijn, het medische en het arbeidskundige onderdeel van het cri-
terium. De eigenlijke ‘claimbeoordeling’ gebeurt dan ook door de verzekeringsge-
neeskundige (VG) en arbeidsdeskundige (AD).
De VG is als eerste aan de beurt. Aan de hand van het ziektewetdossier en eigen
onderzoek stelt hij vast of er sprake is van ziekte of gebrek waardoor de verzekerde
zijn of haar eigen werk niet kan verrichten. Als voor de VG onomstotelijk vaststaat
dat de verzekerde te ziek of gehandicapt is om te werken, resulteert een beoordeling
van volledige arbeidsongeschiktheid op medische gronden. Zo niet, dan worden de
beperkingen in kaart gebracht.144
Van de VG gaan dossier en lijst van beperkingen over naar de arbeidsdeskundige. De-
ze moet nagaan welk werk een verzekerde in theorie nog wél kan verrichten: de
‘functieduiding’. Het bepalen van het verlies aan verdiencapaciteit gebeurt in de
praktijk door de loonwaarde van nog haalbare functies te vergelijken met het eerder
verdiende loon, het ‘maatmanloon’. Uitgangspunt hierbij is het verschil in loonwaar-
de, en daarmee tevens de uitkering, zo beperkt mogelijk te houden. Functies met de
hoogste loonwaarde hebben in principe voorrang. Bij de schatting mochten in de
begintijd niet alle bestaande banen worden gebruikt. Niet alleen moet de werknemer
uiteraard beschikken over de vereiste fysieke krachten, kennis en ervaring, ook dien-
de het destijds te gaan om ‘passende arbeid’ die iemand ‘in billijkheid’ kon worden
opgedragen. Dit hield in dat het opleidings- en functieniveau van de geduide baan
vergelijkbaar (gelijk of hooguit één niveau lager) moest zijn met de voormalige
werkkring. Daarnaast moesten de geduide functies in afdoende mate in de eigen re-
gio beschikbaar zijn. Indien niet tenminste vijf passende functies bestonden, resul-
teerde volledige arbeidsongeschiktheid op arbeidskundige gronden. In het andere
geval werd aan de hand van de loonwaarde van de geduide functies de resterende
verdiencapaciteit van de cliënt berekend, en daarmee tevens de hoogte van zijn
WAO-uitkering. Daarbij wordt een verfijnde indeling van acht klassen gebruikt, oplo-
pend tot 80-100% ofwel volledig arbeidsongeschikt. Volledig arbeidsongeschikten
waren in de begintijd verzekerd van een uitkering die net als in de Ziektewet 80%
van het loon bedroeg.
Bij de instelling in 1967 was de WAO al voorzien van het beroemd en berucht ge-
worden artikel nr. 21, lid 2a dat inhield dat bij de vaststelling van de mate van ar-
beidsongeschiktheid, zoveel doenlijk, rekening moest worden gehouden met de door
deze arbeidsongeschiktheid verminderde gelegenheid tot het verkrijgen van arbeid.
In de beginjaren bestond er enige discussie over de precieze reikwijdte van dit ‘ver-
disconteringsprincipe’, maar in 1973 kwam uitsluitsel met FBV-circulaire nr. 575.
Deze hield in dat ‘men bij werkloosheid van de gehandicapte primair uitgaat van het
vermoeden dat er in het algemeen een oorzakelijk verband is tussen de aanwezige
werkloosheid en de handicap. Slechts in bepaalde gevallen – wanneer objectief aan-
toonbare feiten in tegengestelde richting wijzen – zal dit vermoeden moeten wijken’.
Kortom: gedeeltelijk arbeidsongeschikten kregen een volledige uitkering ‘tenzij’.
Ook de AAW werd bij instelling voorzien van een verdisconteringsprincipe.
Dertig jaar volumeproblematiek
Eind 1970, drie jaar na invoering van de wet, stond het aantal arbeidsongeschikten op
een hoogte van 215.000 en dat was best te dragen bij een werkloosheidsvolume van
niet meer dan 25.000 uitkeringsjaren. In de daaropvolgende periode echter leidden
de verdisconteringsmaatregel en de verbreding van het verzekerdenbestand door de
AAW tot een forse groei. En ook met de ‘volledige werkgelegenheid’ was het vanaf
de eerste oliecrisis van 1973 wel gedaan. Het resultaat was een vrijwel permanente
crisis. Of en hoe er met het stijgende WAO-volume werd omgegaan, varieerde in de
tijd en hing vooral samen met de ideologische signatuur van het zittende kabinet en
met de economische noodzaak tot ingrijpen.145
Het eerste kabinet Den Uyl (1972-1977) reageerde nog volgens oud Keynesiaans
recept: voorkomen van de vraaguitval door het op peil houden van de bestedingen.
In de praktijk kwam dit neer op verhoging van het sociale minimum. Andere aan-
passingen werden niet overwogen. De ingrepen onder de rooms-rode kabinetten
Van Agt (1977-1982) hadden vooral een boekhoudkundig karakter: premieverhogin-
gen, snijden in de overheidsbijdragen aan de sociale fondsen, en beperkte, indirecte
kortingen op de uitkeringsniveaus via het achterblijven op de loonontwikkeling. De
WAO kreeg hierbij geen speciale aandacht.
Ook onder het neoliberale bewind Lubbers (1982-1993) bleef het sociale zeker-
heidsbeleid lang beperkt tot kortingen: eerst nog indirect en beperkt, en in 1985 via
een forse directe verlaging van de uitkeringspercentages van 80 naar 70%. Pas in
1987, na jaren van overleg en advisering door de tripartiete Sociaal Economische
Raad (SER), werd het hele sociale zekerheidsstelsel grondig gewijzigd. Hierbij ging
voor het eerst expliciete aandacht uit naar het volumebeleid binnen de arbeidsonge-
schiktheidswetgeving. Het aantal uitkeringsontvangers moest worden teruggedron-
gen, en wel door middel van het schrappen van het verdisconteringsbeginsel en de
daaruit resulterende ‘verborgen werkloosheid’.
Veel effect had dit vooralsnog niet. Het volume bleef stijgen; ‘Nederland was
ziek’. Een nieuwe aanpak was noodzakelijk, en deze had een divers karakter. De
omstreden bonus-malusregeling
2
 was bedoeld om werkgevers aan te zetten tot beter
gedrag op het gebied van preventie en reïntegratie. Belangrijker was de nog heftiger
bevochten wet Terugdringing Beroep op de Arbeidsongeschiktheid (TBA 1993)
waarin de medische en arbeidskundige criteria voor het recht op een uitkering flink
werden aangescherpt, en waarin bovendien de duur en hoogte van nieuwe gevallen
afhankelijk werd gesteld van leeftijd. Tegelijkertijd bood de parlementaire enquête
Buurmeijer (1993) het onweerlegbare inzicht in het hoofdprobleem: de WAO bleek
voor zowel werkgevers als werknemers in financieel opzicht een aantrekkelijk af-
vloeiingskanaal voor vooral oudere en minder productieve werknemers. De verdis-
contering mocht dan formeel zijn afgeschaft, in de praktijk werd ze gecontinueerd
door de uitvoeringsinstellingen die werden beheerst door de belanghebbende sociale
partners. Hun vrijheid daarbij werd níet ingeperkt door het eveneens door de sociale
partners gedomineerde toezicht op de sociale zekerheid. Vanaf 1995 werd het stelsel
conform die bevindingen aangepast. De sociale partners kwamen op grotere afstand
van de uitvoering. Opdrachtgever voor de uitvoering was voortaan het Landelijk
Instituut voor Sociale Verzekeringen (LISV); en het toezicht kwam in handen van het
onafhankelijke College van Toezicht voor Sociale Verzekeringen (CTSV).
De wet TBA bleek voor één keer een ingreep die effect sorteerde, meer zelfs dan
verwacht. Sindsdien, en niet in de laatste plaats als gevolg van de enorme verkie-
zingsnederlaag van de ‘TBA-partijen’ CDA en PvdA, zijn verdere ingrepen in de uit-
keringsvoorwaarden voor de WAO lange tijd politiek taboe geweest. De Paarse aan-
pak was vooral gericht op het verleggen van de verantwoordelijkheden bij de
uitvoering van de sociale zekerheid en in het verlengde daarvan op reïntegratie van
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arbeidsongeschikten door middel van financiële prikkels.
3 Pas vanaf de millennium-
wisseling, in een situatie van een opnieuw stijgend aantal arbeidsongeschikten en een
krappe arbeidsmarkt, is de politieke roep om een ingrijpender aanpak weer hoorbaar
en heeft het WAO-debat met de commissie Donner (2001) en het SER-advies (2002)
zijn harde toonzetting herwonnen.
4.DRIE CASUSSEN
In deze paragraaf komen de drie casussen aan de orde. Eerst de casus over het verdis-
conteringsprincipe, daarna de casus over ‘passende’ en ‘gangbare’ arbeid en tenslotte
de casus over de verzachtingen van de wet TBA. Per casus wordt begonnen met een
probleembeschrijving, daarna wordt, uitgezonderd de tweede casus, ingegaan op re-
levant onderzoek. Vervolgens worden de mogelijke effecten ervan op het beleid be-
schreven. Elke casus wordt afgesloten met enkele conclusies.
Casus 1: de afschaffing van het verdisconteringsprincipe
Het probleem: stijging van het aantal arbeidsongeschikten
De volumegevolgen van het ondubbelzinnige FBV-verdisconteringsartikel (1973) en
de uitbreiding van het verzekerdenbestand met de AAW (1976) werden snel zichtbaar.
Eind 1976 was het arbeidsongeschiktheidsvolume gestegen tot 475.000 personen, en
ook het eerder zo bescheiden WW-niveau lag na de eerste oliecrisis met 62.000 uit-
keringsjaren al flink hoger. Toch zagen politiek en sociale partners de WAO in die
jaren niet zozeer als een maatschappelijk probleem, maar juist als aantrekkelijk in-
strument bij de verlichting van de werkloosheidsproblematiek. Niettemin waren er
ook toen al enkele roependen in de woestijn. Deze eerste waarschuwende geluiden
vanuit wetenschap, politiek en het ministerie van Financiën over verborgen werk-
loosheid, een gebrekkige uitvoering en een dreigende onbetaalbaarheid van het sys-
teem waren ‘niet reçu’ en werden genegeerd (Hibbeln en Velema, 1993).
Onderzoek: het ‘determinantenonderzoek’
Ook bij de Sociale Verzekeringsraad ontstond bezorgdheid: niet zo zeer binnen de
Raad als geheel maar wèl in de hoek van de Fondsen, de opgebouwde reserves waar-
uit de uitkeringen voor de werknemersverzekeringen betaald worden. De onver-
wacht sterke stijging van het aantal arbeidsongeschikten, en daarmee van de WAO-
premies, leidde hier al in de vroege jaren zeventig tot onderzoeksmatige aandacht. In
1973 werd op persoonlijk initiatief van H. Emanuel, de toenmalig secretaris financi-
eel-economische zaken, een voorbereidende studiecommissie ingesteld om inzicht te
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verkrijgen in de achtergrond van deze sterke lastenstijging.
4 De studiecommissie leid-
de in 1976 tot een omvangrijk onderzoek naar de oorzaken van toetreding tot de
WAO. Vanaf het begin was dit zogeheten ‘WAO-determinantenonderzoek’ behoorlijk
controversieel, mede vanwege de indertijd in beleid en uitvoering nog ongebruikelij-
ke, op individuen gerichte invalshoek. Ook de SVr zelf stemde met tegenzin in met
het project. Onder meer om onafhankelijkheid te waarborgen ten opzichte van de
sociale partners binnen de Raad koos Emanuel voor samenwerking met de Rijksuni-
versiteit Leiden die publicatievrijheid als eis voor deelname stelde.
Uitgebreid vooronderzoek leidde tot een tweeledige probleemstelling: ‘welke
factoren bepalen dat een WAO-verzekerde zich als langdurig arbeidsongeschikt pre-
senteert’ en ‘hoe komt het dat hij als langdurig arbeidsongeschikte geaccepteerd
wordt?’. De onderzoekers beschouwden WAO-toetreding als resultante van een keten
van individuele reacties op een duurzaam gezondheidsprobleem. Het project kreeg
de vorm van een ambitieus en grootschalig opgezet cliëntonderzoek. Door middel
van een vergelijking van vijfmaandszieken en diezelfde zieken – inmiddels WAO-
toetreders – zeven maanden later, zocht men antwoord op de vraagstelling. De eerste
dataverzameling, uit 1980, was zeer uitgebreid: de onderzoekers betrokken informa-
tie van achtereenvolgens verzekeringsgeneeskundigen, arbeidsdeskundigen, de be-
trokken verzekerden zelf (circa 3.000) en hun werkgevers. Daarnaast was er een
controlegroep van 2.000 WAO-verzekerden.
Vanwege het tijdrovend veldwerk, maar óók door gebrek aan medewerking van
de bedrijfsverenigingen bij de steekproeftrekking, nam het onderzoek veel tijd in
beslag. De eerste rapportage, ‘Determinanten van WAO-toetreding; een eerste totaal-
beeld’, zag het licht in 1981. De samenvattende eindrapportage vond in 1987 plaats.
In de tussenliggende jaren verscheen een tiental deelrapporten.
De voornaamste eindconclusie van het determinantenonderzoek was dat veel
WAO-toetreders evenzeer in sociaal economisch als in medisch opzicht gehandicapt
waren. Ze waren niet alleen zieker en ouder maar ook lager opgeleid, met een ar-
beidsleven getekend door zwaar werk, geringe carrièremogelijkheden en een zwakke
arbeidsmarktpositie. Juist deze cumulatie van ongunstige medische en materiële con-
dities leidde tot WAO-toetreding. Toetreding bleek een keuze te zijn, geconditio-
neerd door gezondheidsproblemen enerzijds en loopbaan- en arbeidsmarktomstan-
digheden anderzijds. Bij de WAO-beoordeling speelde, naast het vakkundige oordeel
van de verzekeringsgeneeskundige en arbeidsdeskundige, ook de eigen perceptie van
de arbeidscapaciteit van de WAO’er een belangrijke rol. Vooral bij 45-plussers bleek
toetsing aan het wettelijk arbeidsongeschiktheidscriterium in de praktijk nauwelijks
meer aan de orde; de uitvoerders lieten hen min of meer ongemoeid. En gegeven de
noodzaak tot afvloeiing van overtollig personeel bleek ook de werkgever geneigd het
WAO-toetredingsproces te beïnvloeden.
Deze ruime invloed van niet-medische factoren of ‘keuze-elementen’ leidde tot
een aanzienlijk verlies aan arbeidscapaciteit. Een nogal opzienbarende uitkomst uit
een deelrapportage uit 1982 luidde dat 29 à 49% van de WAO-toetreders van 1980 in
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staat zou zijn passend werk te verrichten. De slotrapportage (Aarts e.a., 1987) eindig-
de met de opsomming van de vier belangrijkste instrumenten om het aantal WAO’ers
te beïnvloeden: manipulatie van de uitkeringshoogte, verbetering van de werkgele-
genheid, striktere toepassing van de toelatingscriteria, en ‘humanisering’ van de arbeid
door vermindering van de arbeidsbelasting.
Ontvangst en beleid: de afschaffing van het verdisconteringsprincipe
De boodschap uit 1982, al snel versimpeld tot ‘50% van alle arbeidsongeschikten kan
passend werk verrichten’, bleek omstreden en riep verweer op van diverse maat-
schappelijke groepen, de vakbonden in het bijzonder. Ook de uitvoeringsinstellingen
reageerden afkeurend op het thema ‘verborgen werkloosheid’, en hetzelfde gold voor
de tripartiete SVr en SER. Positiever was de reactie bij het beleidsverantwoordelijke
ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid waar meteen een interne SZW-
notitie verscheen. Niet zonder reden: eind 1982, bij de start van het regime-Lubbers,
was het arbeidsongeschiktheidsvolume gestegen tot 707.000 personen bij een WW-
volume van 112.000 uitkeringsjaren.
Vanaf dat moment stond de WAO, en meer in het bijzonder de kwestie van de
verborgen werkloosheid, op de politieke agenda. Ook het kabinet omarmde de hoge
inschatting van de component verborgen werkloosheid uit het onderzoek en ge-
bruikte deze vervolgens als argument voor herziening van de WAO. De eerste voor-
stellen hiertoe dateerden uit 1985. Uiteindelijk elimineerde het kabinet de wettelijke
mogelijkheid van verdiscontering van werkloosheid, zij het alleen voor nieuwe
WAO’ers, met de stelselherziening van 1987. Bij deze omstreden ingreep speelde on-
derzoek overigens nog op andere wijze mee: een omvangrijk evaluatieproject van de
stelsel herziening vormde voorwaarde voor acceptatie door de Tweede Kamer. Dit
‘Project Evaluatie Stelselherziening’ diende daarmee als ‘bezweringsritueel’ om twij-
fels over de (neven)effecten van voorgenomen ingreep weg te nemen.
Conclusie
Hoewel omstreden, sorteerde het determinantenonderzoek zichtbaar effect op het
beleid. Er was sprake van conceptueel èn feitelijk gebruik van de resultaten. De poli-
tieke en maatschappelijke discussie over het hoe en waarom van de volumegroei en
het bestaan van een WAO-probleem kwam voor het eerst goed op gang. Een andere
vraag is echter of het onderzoek werkelijk bepalend is geweest voor de richting
waarin men de oplossing voor het probleem zocht. Op het eerste gezicht is dat in-
derdaad het geval. Met de afschaffing van het verdisconteringsartikel beoogde men de
verborgen werkloosheid uit de WAO te elimineren. Echter, ook vóór 1987 was het
de facto niet de bedoeling dat verminderde arbeidskansen zonder meer zouden leiden
tot volledige arbeidsongeschiktheid. Niet voor niets zagen de onderzoekers niet zo-
zeer heil in afschaffing van het verdisconteringsartikel als wel in striktere toepassing
van de toelatingscriteria tot de WAO. Andere aanbevelingen uit het onderzoek, zoals
verlaging van de uitkeringshoogte als ‘prikkel’, zou de politiek voorlopig negeren. Al
met al is hier dus sprake van een beperkt en selectief gebruik, dat bovendien zeer lang
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Casus 2: van ‘passende’ naar ‘gangbare’ arbeid (de wet TBA)
Het probleem: verdere stijging van het aantal arbeidsongeschikten
Al snel bleek de ingreep van 1987 weinig succesvol. Het aandeel volledige uitkerin-
gen binnen de WAO-instroom nam na de stelselherziening weliswaar enigszins af (zij
het met ongeveer één zevende deel in plaats van de ingeschatte halvering), maar dit
werd ruimschoots tenietgedaan door een gelijktijdige sterke stijging van het absolute
aantal nieuwe arbeidsongeschikten. Voor dat tegenvallende resultaat zijn meerdere
verklaringen mogelijk (SCP, 1998). Het aandeel verborgen werkloosheid zou lager
liggen dan aangenomen. Ook zou de WAO-instroom van dat moment, met een
groeiend aandeel jongeren, vrouwen en psychisch arbeidsongeschikten, minder ‘ver-
disconteringsgevoelig’ zijn dan de steekproef binnen het determinantenonderzoek uit
1980 (met relatief veel oudere werknemers). Het al spoedig algemeen erkende
hoofdprobleem was echter de onverminderde beslissingsvrijheid van de uitvoerings-
instellingen. De WAO-uitvoeringspraktijk bleek buitengewoon beleidsresistent. Eind
1989 was het arbeidsongeschiktheidsvolume opgelopen tot 844.000 personen, bij een
eveneens ongeëvenaard WW-volume van 173.000 uitkeringsjaren. In 1990 poneerde
Lubbers de inmiddels fameuze stelling ‘Nederland is ziek’, om vervolgens zijn poli-
tieke lot te verbinden aan het magische getal van één miljoen uitkeringstrekkers. Bij
overschrijding zou hij aftreden.
Beleid: de Wet terugdringing beroep op de arbeidsongeschiktheidsregelingen
De voorgenomen hardere aanpak kwam niet onmiddellijk tot stand. Vanwege grote
weerstand van de kant van de vakbonden en uitkeringsgerechtigden verliep de be-
sluitvorming moeizaam. Ook een deel van de coalitie, inmiddels van centrum-rechts
overgegaan in centrum-links, had het er moeilijk mee. Wat aanvankelijk werd ge-
probeerd, was terugdringing van het WAO-volume via de introductie van een beperkt
aantal ‘financiële prikkels’: beloningen en sancties bedoeld om de werkgevers aan te
zetten tot beter gedrag op het gebied van preventie en reïntegratie. In 1992 leidde dit
tot de omstreden bonus-malusregeling binnen de Wet terugdringing arbeidsonge-
schikthidsvolume (TAV).
Al bij voorbaat was echter duidelijk dat TAV alléén nooit afdoende kon wezen. De
discussie binnen het ministerie over andere ingrepen speelde toen al een paar jaar, en
in 1991 werd een officieel SER-advies aangevraagd dat in de zomer van dat jaar ge-
reed was (SER 1991). In dit advies werd voor het doen van de SER ongebruikelijk
zwaar ingezet op volumebeperkende maatregelen. Het advies kwam niet gemakkelijk
tot stand. Het werd in belangrijke mate getrokken door kroonleden omdat de sociale
partners niet over de ontstane impasse konden heen komen en was op het nippertje,
vrijdagavond half acht, gereed. Diezelfde nacht nog werd het door het kabinet ver-
worpen, een tot dan toe unieke gebeurtenis. Het kabinet besloot tot een nog veel
rigoureuzer aanpak, waarin de duur van de WAO-uitkering werd beperkt tot vijf jaar.
De ‘WAO-crisis’ was geboren.
Dat eerste kabinetsbesluit werd niet geaccepteerd; het werd zwaar geamendeerd in
de richting van het SER-advies. Het element van duurbeperking bleef niettemin be-
staan. Uiteindelijk resultaat, na twee jaar onderhandelen, was de Wet terugdringing150
beroep op de arbeidsongeschiktheidsregelingen (TBA, 1993). Deze wet bevat twee
kernpunten. Om te beginnen kwam er een duidelijke beperking van de hoogte en
duur van WAO-uitkeringen door koppeling aan leeftijd. Bestaande gevallen werden
hiervan uitgesloten. Daarnaast bracht TBA duidelijke aanscherpingen in het arbeids-
ongeschiktheidscriterium. Het medische deelcriterium werd verscherpt door toevoe-
ging van de zinsnede ‘rechtstreeks en medisch objectief vast te stellen’ aan de oude
formulering ‘verlies aan inkomen ten gevolge van ziekte of gebreken’. Het arbeids-
kundige deelcriterium werd aangepakt door verruiming van het begrip ‘passende
arbeid’ tot ‘gangbare arbeid’. Gangbare arbeid is een begrip dat niet langer gerelateerd
was aan opleiding en voormalig functieniveau van de betrokkene. Het slaat op ‘alge-
meen geaccepteerde arbeid’ waarmee de betrokkene (uiteraard gegeven zijn vaardig-
heden en medische beperkingen) het meest kan verdienen. Ook kreeg de schatting
een theoretisch karakter. De arbeidsdeskundige werd verplicht bij de schatting het
Functie Informatie Systeem (FIS) te gebruiken. Schatten op basis van drie functies was
voortaan voldoende, en voor deze functies hoefden niet langer feitelijke vacatures te
bestaan. Dit nieuwe arbeidsongeschiktheidscriterium gold ook voor bestaande ar-
beidsongeschikten. Iedereen jonger dan vijftig kwam in aanmerking voor herbeoor-
deling.
Conclusie: gebruik van onderzoek?
De rol van sociaal-wetenschappelijk onderzoek bij de wet TBA is, op zijn best, weinig
uitgesproken. Het nut van arbeidsvoorwaardelijke prikkels ter beïnvloeding van het
gedrag van zowel werkgevers als werknemers kwam eerder onder meer naar voren
uit het determinantenonderzoek, en datzelfde geldt voor het idee van een striktere
uitvoering. Vele jaren later zijn de prikkels terug te vinden in de werkgeversancties
uit de wet TAV, en in de beperkingen van de uitkeringshoogte en -duur uit TBA. Dit
kan worden opgevat als het langzaam doorsijpelen van kennis afkomstig uit onder-
zoek (het ‘enlightment model’).
Bij de ingreep in het arbeidsongeschiktheidscriterium lijkt de rol van onderzoek
nog beperkter. De uiteindelijke vormgeving van de wet TBA kwam in hoofdzaak tot
stand door onderhandelingen op basis van de actualiteit van de problematiek – vorm-
gegeven in volumecijfers die met de maand verergerden – en het ontwerpen van
daarbij passende scenario’s. Hoeveel effect precies te verwachten viel van bepaalde
prikkels (bijvoorbeeld van beperking van de uitkeringsduur tot een x aantal jaren)
bleef daarbij onduidelijk. Aan de totstandkoming van de wet TBA kwam, voor zover
valt na te gaan, nauwelijks of geen concreet beleidsvoorbereidend onderzoek te pas.
Wèl was er bij de kamerdiscussies over de wet sprake van indirecte invloed van on-
derzoek. Uit de tezelfdertijd uitgevoerde parlementaire enquête-Buurmeijer kwam
als ondubbelzinnige boodschap naar voren dat de uitvoering ‘de zaak heeft laten
ontsporen’. Een boodschap die alle betrokken partijen doordrong van de noodzaak
tot verandering op dat vlak.151
Casus 3: verzachtingen van de wet TBA
Het probleem: ‘schrijnende gevallen’
De wet TBA en het nieuwe arbeidsongeschiktheidscriterium in het bijzonder leidden
tot hevige reacties. Tot dan toe hadden WAO-ingrepen niet het gewenste resultaat
gebracht. Ditmaal echter was de politieke druk op de uitvoering bijzonder sterk, ook
vanwege het samengaan met de parlementaire enquête. Vanaf januari 1994 was de
wet TBA volledig operationeel en voor de eerste keer daalde, sterker zelfs dan ver-
wacht, het WAO-volume. Het aantal arbeidsongeschikten, eind 1993 op een hoogte
van 921.000, daalt in de drie daaropvolgende jaren tot respectievelijk 894.000,
860.000 en 855.000. De afname was resultante van drie deelprocessen: de grootscha-
lige herbeoordeling volgens de nieuwe criteria, de uitwerking van de wet bij nieuwe
beoordelingen, en waarschijnlijk een afname van de toestroom bij de ‘toegangspoort’.
De wet lokte vrijwel onmiddellijk sociaal beleidsonderzoek uit. Enerzijds betrof
dit regulier evaluatie-onderzoek, met name van de kant van het nieuwe College van
Toezicht voor Sociale Verzekeringen. Anderzijds kwam een reeks onderzoeken op
gang vanuit maatschappelijke bezorgdheid over de schrijnende gevolgen van de wet
TBA voor de cliënt. Als opdrachtgever voor dit onderzoek fungeerde niet de over-
heid, maar het landelijk samenwerkingsverband van regionale WAO/AAW-platforms.
Hierna gaan we in chronologische volgorde in op aanleiding, resultaten, ontvangst en
daadwerkelijk gebruik van enkele van deze onderzoeken.
Onderzoek: ‘Onomkeerbaar schrijnend’
Op de spreekuren van de 128 regionale WAO-platforms kwamen in 1992 zo’n 82.000
klachten en hulpvragen binnen. Na invoering van de wet TBA stegen deze aantallen.
Veel klachten betroffen de voor uitkeringsgerechtigden ongunstige ‘afschattingen’
(het verlagen van het arbeidsongeschiktheidspercentage na de herbeoordeling) en het
afschaffen van de bijverdienstenregeling in de WAO. Ook waren veel klagende
WAO’ers bang hun uitkering te verliezen. Een extern onderzoeksbureau onderzocht
in opdracht van de platforms de nieuwe gegevens (Rietbergen, 1994a). Uit de rap-
portage, kort na de invoering van de wet in februari 1994, kwam naar voren dat ar-
beidsongeschikten door de nieuwe wetgeving vaker hun uitkering geheel of gedeel-
telijk kwijtraakten (iets wat met de nieuwe wet inderdaad werd beoogd). Daarnaast
constateerde de onderzoeker het optreden van onbedoelde belemmeringen voor re-
integratie. De onderzoeksrapportage sloot af met een aantal aanbevelingen voor de
politiek en de uitvoeringsorganisaties over onder meer terugkeer naar het principe
van schatten op basis van vijf in plaats van drie functies, uitstel van de beoordeling in
bepaalde situaties, financiële tegemoetkomingen voor met name oudere arbeidson-
geschikten, verbetering van de voorlichting en verbetering van het FIS.
Onderzoek: ‘Verdienen en krijgen’
‘Verdienen en krijgen’ was een vervolg op het vorige onderzoek, met dezelfde op-
drachtgever en uitvoerder (Rietbergen, 1994b). De aanleiding betrof opnieuw
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op basis van atypische of vreemde functies alsmede op basis van functies die verzeker-
den om gezondheidsredenen eigenlijk niet konden vervullen. De oorzaak werd on-
der andere gezocht in het gebruik van de computer bij de WAO-beoordeling. Doel
van het onderzoek was informatie te verwerven over de gewijzigde beoordelingssys-
tematiek op basis van het FIS. De onderzoekers vergeleken onder meer de FIS-
uitkomsten voor enkele gesimuleerde voorbeeldcliënten vóór en na de invoering van
de wet TBA. In de rapportage (november 1994) werden de genoemde klachten na-
gelopen, begrijpelijk en vaak ook gegrond verklaard, en rijkelijk voorzien van aan-
sprekende (en soms enigszins suggestieve) illustraties. Enkele voorbeelden.
De klacht over vreemde functies had om te beginnen betrekking op het gebruik
van functies die in Nederland maar zelden voorkomen, zoals bonsaiboomkweker en
loempiavouwer. Hoewel in het zogeheten schattingsbesluit bij de wet TBA was be-
paald dat de drie geduide functies gezamenlijk een minimum aantal van 30 arbeids-
plaatsen dienden te vertegenwoordigen, bleek het FIS ook functies met minder ar-
beidsplaatsen te bevatten. Dat kwam doordat vanwege de term ‘gezamenlijk’ in de
uitvoeringspraktijk het optellen van drie functies met respectievelijk 25, 2 en 3 ar-
beidsplaatsen tot de mogelijkheden behoorde. Ook ervoeren klagers de geduide
functies als vreemd omdat ze zelden in het verlengde lagen van het oude beroep van
de beoordeelde.
De klacht dat men geduide functies om gezondheidsredenen niet kon vervullen,
bezag de onderzoeker door diverse belastbaarheidspatronen in de FIS-computer in te
voeren en vervolgens de functies uit de geautomatiseerde voorselectie te bekijken.
Inderdaad kwamen daarin functies voor die, gegeven het ingevoerde belastbaarheids-
patroon, twijfelachtig overkwamen. Het betrof hier FIS-functies met, gegeven de aard
van het werk, uitzonderlijk gunstige arbeidsomstandigheden.
Een laatste klacht van de cliënten luidde dat uitvoeringsfunctionarissen sinds de in-
voering van de wet TBA vaker naar de computer verwezen: ‘Ik kan er ook niets aan
doen, deze functies komen uit de computer’. De beoordeling, zo concludeerde de
onderzoeker, is met alle veranderingen ‘wel erg onrealistisch’ geworden.
Het rapport sloot af met enkele aanbevelingen betreffende het FIS-systeem. Bij de
gebruikte functies moesten de betrokken uitvoerders niet langer uitgaan van de minst
belastende (en daardoor als eerste geselecteerde) functie, maar van de gemiddelde
belasting door functies van eenzelfde type. Evenzo moesten zij het criterium ‘hoogste
loonwaarde’ vervangen door de ‘gemiddelde loonwaarde’ binnen de betreffende
functiegroep. Elke functie die minder dan tien arbeidsplaatsen vertegenwoordigde,
diende geschrapt te worden, en functies moesten echt in alle regio’s voorkomen.
Onderzoek: ‘Toegang tot de WAO’
Ook onafhankelijk toezichthouder CTSV evalueerde de wet TBA door middel van
onderzoek naar de toepassing van het gewijzigde arbeidsongeschiktheidscriterium
(Koehler e.a., 1995). Het onderzoek betrof in het bijzonder de implementatie van de
wet bij de uitvoering. De conclusie luidde dat er sinds de invoering van de wet TBA
een duidelijke afname van het beroep op de arbeidsongeschiktheidsregelingen be-
stond: enerzijds veroorzaakt door de herbeoordeling bij bestaande WAO’ers, en an-
derzijds door een preventieve werking van de wet TBA. Bij de kwaliteit van de uit-153
voering zetten de onderzoekers van het CTSV vraagtekens. De uitvoering bleek sterk
gericht op de tijdigheid van de beoordelingen, besteedde weinig aandacht aan het
vereiste ‘toetsbaar maken’ van beoordelingen, en voerde de arbeidsongeschiktheids-
beoordelingen niet uniform uit. Beoordelingen van volledige arbeidsongeschiktheid
werden strenger getoetst dan andere. Onder de noemer ‘ongewenste neveneffecten’
signaleerden de onderzoekers dat al bestaande verschillen in de gevalsbehandeling, in
casu de grotere kans op een uitkering voor hoge functie- en inkomensgroepen, door
de wet TBA werden versterkt. Er bestonden géén aanwijzingen dat het gewijzigde
arbeidsongeschiktheidscriterium conform de bedoeling een positief effect had op de
reïntegratiemogelijkheden van de betrokkenen. Eerder was het omgekeerde het ge-
val. De slotconclusie luidde dat enige soepelheid bij de beoordeling van arbeidson-
geschiktheid in de praktijk van de uitvoering nauwelijks meer aanwezig was.
Ontvangst en beleid: verzachtingen van TBA
Het rapport ‘Onomkeerbaar schrijnend’ van februari 1994 leidde vooralsnog niet tot
beleidsaanpassingen. ‘Verdienen en krijgen’ van tien maanden later daarentegen sor-
teerde wèl onmiddellijk merkbaar effect. Kamerleden, zelf inmiddels ook bestookt
met brieven van gedupeerde WAO’ers, spraken de bewindslieden erop aan. Tot be-
leidsaanpassingen leidde dit niet meteen. Wel kwam er vervolgonderzoek. Mede op
verzoek van het ministerie van SZW gaf de opdrachtgever voor de uitvoering, het
LISV, opdracht voor een herhalingsonderzoek aan een ander bureau. Dit project
bracht volgens betrokkenen weinig nieuws. Ook het ministerie zelf wenste, onder
druk van de Kamer èn om het CTSV tenminste te evenaren zoal niet vóór te zijn
(het rapport van de toezichthouder was in concept bekend), nader onderzoek en gaf
een ‘quick scan’-opdracht aan weer een ander instituut. Ook dit, als ‘verdedigend’ te
typeren, onderzoek (Knegt e.a., 1995) leverde weinig nieuwe inzichten op.
De kritische onderzoeksbevindingen kregen ongebruikelijk veel aandacht en steun
bij de media en het publiek. In het verlengde daarvan ontstond grote politieke druk
om de zaak minder streng aan te pakken. Al vóór de openbaarmaking van het
CTSV-onderzoek gaf het departement aan dat er ‘lessen zijn getrokken’. Per brief
deed de verantwoordelijke staatssecretaris voorstellen, in de vorm van in totaal 17
concrete punten, die het leed konden verzachten.
Het feitelijk gebruik van het post-TBA onderzoek binnen het beleid is duidelijk
herkenbaar, al zijn de effecten van enkele in de tijd samenvallende en vrij eensluiden-
de onderzoeksrapporten moeilijk van elkaar te onderscheiden. Nog in de eerste helft
van 1995 werd het FIS enigszins aangepast, en werden enkele goedbetaalde maar door
onderzoek onwaarschijnlijk geachte functies uit het systeem verwijderd (bijvoorbeeld
de ‘carapatiënt in een houtzagerij met afzuiginstallatie’). In februari 1996 volgde, met
terugwerkende kracht, een wijziging van het Schattingsbesluit. Schattingen dienden
in het vervolg te gebeuren op basis van tenminste drie functies met elk 30 of meer
arbeidsplaatsen. Ook stelde men het leeftijdscohort van 45 tot 50 jaar vrij van herbe-
oordeling. Tenslotte nam men de standaardisering van het verzekeringsgeneeskundige
deel van de beoordeling verder ter hand, met als doel een grotere uniformiteit van de
beoordeling.154
Toch bleef de betekenis van de concrete wijzigingen in de praktijk beperkt. Inhoud
en werking van TBA bleven in hoofdzaak dezelfde; de ingrepen hadden vooral een
cosmetisch karakter. De politieke druk was niettemin op dat moment van de ketel.
Nieuw onderzoek op dit vlak trok aanmerkelijk minder aandacht.
Conclusie
Het ‘post-TBA onderzoek’, afkomstig uit verschillende hoeken, is opvallend snel uit-
gevoerd en vervolgens ook opgepakt door media en politiek. In beperkte mate is het
onderzoek door beleid en uitvoering ook feitelijk gebruikt. Enkele kleine inhoudelij-
ke en procedurele aanpassingen en verzachtingen van de beoordelingsprocedure zijn
direct tot het onderzoek herleidbaar. Wat bij deze aangebrachte verzachtingen in TBA
zeker ook een rol heeft gespeeld, zijn de verkiezingsnederlagen van de ‘TBA-partijen’
in 1994, en de duidelijk meevallende effecten van de wet.
5. TOT BESLUIT
Hiervóór is de gang van zaken beschreven rond een drietal ingrepen in het arbeids-
ongeschiktheidscriterium, waarvan er twee door het leven gaan als voorbeeld van een
uitzonderlijk goed en feitelijk gebruik van sociaal-wetenschappelijk onderzoek. Een
kritische evaluatie van de relatie tussen ingreep en onderzoek resulteert evenwel in
een aanmerkelijk bescheidener beeld.
Het Nederlandse sociale zekerheidsstelsel, en meer in het bijzonder de arbeidson-
geschiktheidswetgeving, is in de laatste vijfentwintig jaar ingrijpend van karakter ver-
anderd. Bepalende factoren bij de aard en voortvarendheid van politiek en beleid
blijken daarbij vooral te liggen in de politiek-economische context alsmede in de
verdeling van verantwoordelijkheden tussen instanties met uiteenlopende belangen.
Het is duidelijk dat de discussie en uiteindelijk ook ingrepen op WAO-terrein sterk
toenemen als het arbeidsongeschiktheidsvolume stijgt, zeker als de economie het ook
in andere opzichten (een hoge werkloosheid) laat afweten. De rol van onderzoek is
beperkt, en vóór alles afgeleide van de wil en noodzaak tot ingrijpen.
Arbeidsongeschiktheidsonderzoek blijkt overwegend beschrijvend van aard en
zelden gericht op het verkennen van mogelijke oplossingen van problemen. Verkla-
rend WAO-onderzoek (in de termen van Weiss: het ‘problem solving model’) is ver-
houdingsgewijs zeldzaam Het WAO-determinantenonderzoek vormt een opvallende
uitzondering. Wel blijkt er binnen de Nederlandse politiek een permanente vraag te
bestaan naar onderzoek dat een overzicht biedt van de actuele stand van zaken. Deels
lijkt deze vraag voort te komen uit de beperkte staat van dienst van politici (waarmee
het binnen het ‘knowledge driven model’ valt). Deels is deze ook resultante van de
behoefte om gevoelige beslissingen op de lange baan te schuiven (het ‘tactical mo-
del’). Ook evaluatieonderzoek is typisch voor Nederland, en in het geval van wette-
lijke regelgeving zelfs verplicht. De Kamer wil op de hoogte blijven van de ontwik-
kelingen. Evaluatieonderzoek heeft evenwel betrekking op het verleden, terwijl
sindsdien vaak veel is veranderd en de prioriteiten op de politieke agenda zijn ver-
schoven. De praktische bruikbaarheid van evaluatieonderzoek is daardoor minder.155
De gangbare beeldvorming van een hoog feitelijk gebruik van zowel het determi-
nantenonderzoek als de post-TBA projecten moet, concluderend met een forse korrel
zout worden genomen. In beide gevallen zijn de aanbevelingen selectief, dat wil zeg-
gen niet allemaal en soms ook niet op de juiste wijze overgenomen (waarmee het valt
binnen het ‘political model’). Eveneens noopte in beide gevallen de politiek-
economische context wel zeer tot ingrijpen: in het eerste geval vanwege de ondraag-
lijke volume- en lastenstijging en in het tweede geval vanwege de politiek-
maatschappelijke druk en het onverwacht ‘gunstige’ effect van de ingreep. En óók in
beide gevallen heeft onderzoek nog een andere rol gespeeld. Bij de afschaffing van de
verdiscontering diende de belofte van een grootschalig evaluatieproject om twijfels
weg te nemen en de beslissing erdoor te drukken (‘tactical model’); bij de post-TBA
ontwikkelingen ging het ministerie over tot eigen onderzoek met als doel positiever-
dediging en statusverhoging (status model’).
Als partijen een onderzoek eenmaal wensen te gebruiken, lijkt de methodologi-
sche kwaliteit overigens bepaald geen grote rol te spelen. Het determinantenonder-
zoek was vanuit wetenschappelijk oogpunt een gedegen project, maar het gebruik
liet lang op zich wachten. Op de onderzoeken voor de WAO-belangenverenigingen
valt vanuit het oogpunt van methodologische kwaliteit veel meer aan te merken.
Tot slot. De conclusie is gerechtvaardigd dat sociaal-wetenschappelijk beleidson-
derzoek slechts een beperkte invloed heeft op het beleid. De betekenis van het door
ons beschouwde WAO-onderzoek is eerder indirect. Het speelt vooral door in de
beeldvorming en werkt soms – dat wil zeggen, gegeven de juiste politiek-econo-
mische randvoorwaarden – ook corrigerend. Nadere reflectie op de betekenis en
inzet van sociaal beleidsonderzoek op het vlak van sociale zekerheid de WAO in het
bijzonder is dan ook gewenst, al is het maar omdat zijn invloed op het beleid niet in
verhouding staat tot de mogelijke gebruikswaarde èn tot de gemaakte kosten.Yvonne van Brummelen, Gerda Jehoel-Gijsbers en Daniëlle Vaartjes-van Suijdam
REÏNTEGREREN IN PLAATS VAN STIGMATISEREN
1.INLEIDING
De WAO is reeds jarenlang onderwerp van discussie en zal dat voorlopig ook wel
blijven. Het aantal arbeidsongeschikten heeft inmiddels het hoge niveau van begin
jaren negentig overtroffen. De hoopgevende daling halverwege de jaren negentig
(van 920.000 in 1993 naar circa 850.000 in 1996) heeft zich niet doorgezet, en in-
middels is het aantal arbeidsongeschikten weer gestegen naar 975.000 in het jaar 2001
(UWV, 2002:4). De gevreesde grens van 1 miljoen arbeidsongeschikten is bijna be-
reikt. Alhoewel het huidige aantal arbeidsongeschikten niet zonder meer vergeleken
kan worden met het aantal WAO-ers van begin jaren negentig,
1 blijft er – zowel van-
uit economisch als vanuit sociaal oogpunt – sprake van een enorme WAO-problema-
tiek die vraagt om een duidelijke aanpak.
2 Inmiddels zijn alle betrokken partijen het
er wel over eens dat reïntegratie daarbij het uitgangspunt moet zijn. Het is dus zaak
om belemmerende factoren voor reïntegratie zo veel mogelijk weg te nemen. De
belangrijkste drempel voor werkhervatting lijkt wel de WAO zelf te zijn. De ervaring
leert dat volledige werkhervatting vanuit de WAO maar zelden vóórkomt: slechts cir-
ca vier procent verlaat jaarlijks de WAO vanwege herstel of een herbeoordeling (LISV,
2001:tabel 5.1 en 5.15) en daarvan gaat niet eens iedereen aan het werk. Het hebben
van een WAO-uitkering werkt stigmatiserend voor reïntegratie. Dit leidde voor het
CNV tot de overtuiging dat zieke werknemers niet onnodig en niet te vroeg tijdens
het ziekteproces het WAO-etiket moeten krijgen opgeplakt. Een zieke werknemer
wiens ziektebeeld nog niet duidelijk is of bij wie reïntegratie nog tot de mogelijkhe-
den behoort, zou in deze visie nog niet belast moeten worden met de WAO-
beoordeling, maar zou alle aandacht moeten kunnen richten op herstel en reïntegra-
tie. Een vaststaand, voor iedereen gelijk, keuringsmoment komt in het ziekte- en
reïntegratieproces van de individuele zieke werknemer lang niet altijd op het meest
geschikte moment.
Het CNV heeft -op grond van de veronderstelling dat het stempel WAO belemme-
rend werkt voor reïntegratie- in het najaar van 2000 onderzoek verricht onder (zie-
                                                     
1  In deze cijfers wordt bijvoorbeeld geen rekening gehouden met een toename van het aandeel
gedeeltelijk arbeidsongeschikten. Hierdoor is het arbeidsongeschiktheidsvolume uitgedrukt in he-
va’s (herleid tot volledig arbeidsongeschikt) minder sterk toegenomen dan het volume uitgedrukt
in aantal arbeidsongeschikte personen. Daarnaast is de werkzame beroepsbevolking in deze peri-
ode ook gestegen, waardoor het percentage van de beroepsbevolking met een arbeidsongeschikt-
heidsuitkering de laatste jaren vrij stabiel is gebleven. (LISV, 2001).
2  Inmiddels heeft een aantal adviescommissies aanbevelingen gedaan over de WAO. Deze waren
nog niet beschikbaar op het moment dat het in deze bijdrage beschreven onderzoek verricht
werd. Het voert hier te ver om deze adviezen te beschrijven.158
ke) werknemers om antwoord te krijgen op de vraag:
3 Kan flexibilisering van het mo-
ment van WAO-beoordeling leiden tot een verhoging van de arbeidsintegratie van langdurig
zieke werknemers?
Deze vraag laat zich helaas niet rechtstreeks door middel van onderzoek beant-
woorden. Hiervoor zou een experimentele situatie met een flexibel keuringsmoment
moeten worden nagebootst. Om toch een plausibel antwoord te kunnen geven, is de
volgende onderzoeksopzet bedacht: niet het moment van WAO-beoordeling werd
gevarieerd, maar er werden groepen (zieke) werknemers geselecteerd die varieerden
in hun ziekteduur en daarmee in hun afstand tot het moment van WAO-beoordeling.
Van deze groepen zijn de reïntegratieactiviteiten en reïntegratiemogelijkheden in het
eerste ziektejaar in beeld gebracht en vervolgens is nagegaan of de afstand tot de
WAO-beoordeling hierbij een rol speelt. Daartoe zijn de volgende vier onderzoeks-
vragen geformuleerd:
a. Neemt de mate van werkhervatting toe of af wanneer de WAO-beoordeling in
zicht komt?
b.Nemen de reïntegratie-inspanningen van de bedrijfsarts, de werkgever en de
langdurig zieke werknemer toe of af wanneer de WAO-beoordeling in zicht
komt?
c.Is volgens de bedrijfsarts, de werkgever en de langdurig zieke werknemer te-
rugkeer naar werk nog steeds mogelijk wanneer de WAO-beoordeling in zicht
komt?
d.In welke mate heeft, naar de mening van langdurig zieke werknemers, de aan-
kondiging van de WAO-beoordeling invloed op het reïntegratiegedrag?
In deze bijdrage wordt voor elk van de vier onderzoeksvragen een samenvatting van
de gevonden resultaten gepresenteerd. Vervolgens wordt een beschouwing gegeven
van wat de gevonden resultaten nu betekenen voor een flexibel keuringsmoment.
Tenslotte worden de onderzoeksbevindingen afgezet tegen de nieuwe ontwikkelin-
gen in het sociale zekerheidsstelsel. Voordat wordt ingegaan op de resultaten, volgt
hieronder eerst een korte uitleg over de methode van onderzoek en de steekproef-
trekking, en de kenmerken van regelgeving ten tijde van het onderzoek. Deze in-
formatie is van belang om de resultaten goed te kunnen interpreteren en de conclu-
sies te kunnen begrijpen.
2. METHODE EN STEEKPROEFTREKKING
De langdurig zieke werknemer vormt in dit onderzoek de onderzoekseenheid. Via
hem/haar is ook informatie verkregen over het reïntegratiegedrag van de andere ac-
                                                     
3  Over dit onderzoek is gerapporteerd in: Y. van Brummelen, D. van Suijdam en G. Jehoel-
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toren, in casu de werkgever, de Arbo-dienst en de uitvoeringsinstelling (UVI).
4 De
onderzoeksgroep bestaat uit degenen die – op het moment van benadering voor het
onderzoek – zeven tot negen maanden daarvóór (in het eerste kwartaal 2000) ziek
zijn gemeld en die dus op het moment van benadering circa twee tot vier maanden
5
voor de WAO-beoordeling zitten, ófwel zouden hebben gezeten als ze niet hersteld
waren.
De samenstelling van de onderzoeksgroep biedt de mogelijkheid om zeven-, acht-
en negenmaands zieke werknemers met elkaar te vergelijken, waardoor de invloed
van de naderende WAO-beoordeling kan worden nagegaan. Bijvoorbeeld: neemt het
aantal reïntegratie-activiteiten toe of af wanneer de WAO-beoordeling dichterbij
komt? In concreto: heeft een werknemer die negen maanden ziek is vaker of minder
vaak een afspraak met de bedrijfsarts dan een werknemer die zeven of acht maanden
ziek is?
Als steekproefkader voor het onderzoek dient het bestand van reïntegratieplannen
die bij 13 weken ziekte door de Arbo-diensten aan de UVI’s dienen te worden ge-
zonden. Het LISV (nu UWV geheten) heeft een a-selecte steekproef getrokken uit
degenen die in het eerste kwartaal van 2000 (week 1 tot en met 13) zijn ziek gemeld
en minimaal 13 weken ziek zijn gebleven. Begin oktober 2000 is aan 4000 mensen
een vragenlijst gestuurd. Van deze werknemers is niet bekend of zij op het moment
van steekproeftrekking nog steeds ziek zijn. Dit moest achteraf uit de respons blijken:
op het moment van de enquête is 25% van de respondenten niet werkzaam, 30% is
gedeeltelijk- en 44% is weer volledig aan het werk.
Van de 4000 (zieke) werknemers die een vragenlijst hebben ontvangen, hebben er
1594 de vragenlijst geretourneerd, een responspercentage van 40%; 94 vragenlijsten
bleken niet bruikbaar. Wat betreft de kenmerken: uitvoeringsinstelling (UVI), ge-
slacht, leeftijd en week van ziekmelding komt de responsgroep goed overeen met de
aangeschreven groep. Wat betreft de verdeling naar diagnose blijkt er grote overeen-
stemming met de diagnoseverdeling van de WAO-instroom. Er is geen reden aan te
nemen dat er sprake is van grote selectiviteit in de respons. Dit biedt de mogelijkheid
om de resultaten te generaliseren naar ‘langdurig zieke werknemers’. Voor de duide-
lijkheid: met ‘langdurig zieke werknemers’ worden in dit onderzoek werknemers
bedoeld die minimaal drie maanden ziek zijn geweest én die op het moment van
enquête – zeven tot en met negen maanden na ziekmelding (in oktober 2000) – in
één van de volgende situaties kunnen verkeren:
 nog steeds volledig ziek;
 het werk gedeeltelijk hervat;
 het werk volledig hervat.
                                                     
4  Met de uitvoeringsinstelling worden bedoeld: GAK, Cadans, SFB, GUO en USZO. Het betreft hier
de situatie vóór de fusie van de UVI’s tot het UWV (Uitvoeringsorgaan Werknemersverzekerin-
gen) per 1-1-2002.
5 De  WAO-beoordeling behoort vóór het einde van het ziektejaar te zijn afgerond, hetgeen echter
lang niet altijd het geval is.160
De term ‘langdurig zieke werknemers’ heeft in dit artikel betrekking op al deze groe-
pen; dus inclusief werkhervatters.
3. DE ONDERZOEKSCONTEXT: HET STELSEL ANNO 2000
Het CNV-onderzoek heeft betrekking op respondenten die in het eerste kwartaal van
2000 ziek zijn geworden. Dit betekent dat voor hen regelgeving uit 2000 geldt en
dat zij dus geen ervaring hebben opgedaan met de nieuwe uitvoeringstructuur (SUWI)
en met de Wet Verbetering Poortwachter die respectievelijk per 1 januari 2002 en 1
april 2002 zijn ingegaan.
6 In deze paragraaf wordt een kort overzicht gegeven van de
regelgeving anno 2000.
De werkgever is verantwoordelijk voor de verzuimbegeleiding en reïntegratie van
de eigen werknemers en is daarbij verplicht om zich te laten bijstaan in die taak door
een Arbo-dienst.
7
De werkgever is bovendien verplicht om een zieke werknemer aangepast of ander
werk in het eigen bedrijf aan te bieden indien de werknemer niet in staat is om
zijn/haar oude werk uit te voeren. Deze verplichting wordt opgeheven indien kan
worden aangetoond dat het onmogelijk is aangepast of ander werk aan te bieden.
Zolang dit niet het geval is, blijft de reïntegratieverplichting gelden gedurende de
periode van ontslagbescherming. Dit wil zeggen: niet alleen gedurende het eerste
ziektejaar maar ook tijdens het jaar daarna: de werkgever mag, gezien de wettelijke
ontslagbescherming, het dienstverband met de zieke werknemer pas twee jaar na de
eerste ziektedag verbreken. De reïntegratieverplichting bestaat dus zolang de werk-
nemer volgens het arbeidscontract in dienst is bij de werkgever en zolang niet is aan-
getoond dat reïntegratie bij de oude werkgever onmogelijk is.
De werkgever (Arbo-dienst) moet uiterlijk in de dertiende week van ziekte een
voorlopig reïntegratieplan opstellen en insturen naar de UVI. Vóór de achtste maand
van ziekte moet een volledig reïntegratieplan ingediend zijn waarin de werkgever
moet aangeven welke inspanning en activiteiten zijn ondernomen en nog worden
ondernomen om reïntegratie te realiseren. De UVI dient op basis van deze plannen te
toetsen of de werkgever aan zijn reïntegratieplicht voldoet.
In het eerste ziektejaar ligt de verantwoordelijkheid voor verzuimbegeleiding en
reïntegratie dus bij de werkgever, die hierin wordt bijgestaan door zijn Arbo-dienst.
Zodra duidelijk wordt dat werkhervatting bij de eigen werkgever niet meer tot de
mogelijkheden behoort gaat de verantwoordelijkheid voor reïntegratietaken over
naar de UVI; waarbij de UVI dient te toetsen dat terugkeer naar de oude werkgever
                                                     
6  In het slot van deze bijdrage wordt ingegaan op de veranderingen in de regelgeving door de
structuurverandering in de sociale zekerheid (SUWI) en de invoering van de Wet Verbetering
Poortwachter.
7  De werkgever heeft geen wettelijke reïntegratieverplichting ten aanzien van de zogenaamde
‘vangnetgevallen’ (het betreft hier o.a. werknemers na afloop van een tijdelijk contract, uitzend-,
oproep- en invalkrachten, werknemers in een arbeidspool en vrouwen met zwangerschaps- of
bevallingsverlof). Deze werknemers worden rechtstreeks door de UVI begeleid en niet door een
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niet mogelijk is. De UVI richt zich vervolgens op reïntegratie bij een andere werkge-
ver. Dit ‘tweede spoor’ kan in principe op elk moment tijdens het eerste ziektejaar of
daarna starten, maar in zeer veel gevallen wordt de constatering dat terugkeer naar de
oude werkgever niet meer mogelijk is, bij de WAO beoordeling gedaan.
De UVI stuurt de zieke werknemer uiterlijk in de zevende maand een aanvraag-
formulier voor de WAO toe. De zieke werknemer moet namelijk binnen negen
maanden na de eerste ziektedag bij de UVI een aanvraag indienen voor een WAO-
uitkering. De UVI moet de werknemer van deze aanvraagverplichting minimaal één
maand vóór het verstrijken van de aanvraagtermijn op de hoogte stellen. Nadat de
aanvraag is ingediend wordt de zieke werknemer opgeroepen voor een WAO-
beoordeling. De claimbeoordeling dient vóór het einde van het eerste ziektejaar te
zijn afgerond. In de praktijk blijkt dit echter bij circa 40% niet het geval (Cuelenaere
e.a., 2001:27).
4.ONDERZOEKSRESULTATEN
Voor elk van de vier geformuleerde onderzoeksvragen worden achtereenvolgens de
belangrijkste resultaten weergegeven.
a) Neemt de mate van werkhervatting toe of af wanneer de wao-beoordeling in zicht komt?
Wat betreft de invloed van het moment van WAO-beoordeling op het reïntegratiege-
drag van langdurig zieke werknemers kunnen verschillende hypotheses worden ge-
formuleerd:
 men kan veronderstellen dat zieke werknemers (en hun werkgevers en Arbo-
artsen) zich in de tweede helft van het ziektejaar gaan instellen op de komende
WAO-beoordeling; dat zij de uitslag hiervan willen afwachten voordat zij reïn-
tegratiebevorderende activiteiten gaan ondernemen (deze gedachte ligt mede
ten grondslag aan wat de Adviescommissie Arbeidsongeschiktheid de ‘fuikwer-
king van de WAO’ noemt (Donner, 2001:53 en 73));
 men kan ook veronderstellen dat langdurig zieke werknemers op het moment
dat de WAO in zicht komt, actiever zullen proberen het werk te hervatten om
op die manier WAO-instroom te vermijden.
Uit het moment waarop langdurig zieke werknemers het werk hervatten, blijkt dat
de mate van werkhervatting toeneemt naarmate de WAO-beoordeling dichterbij
komt (zie grafiek 1). Tussen de drie en zes maanden na ziekmelding blijft het hervat-
tingspercentage vrij stabiel en relatief laag: per maand hervat 12 tot 16% van de
werknemers, die aan het begin van de betreffende maand ziek zijn, geheel of gedeel-
telijk het werk. In de periode vanaf zeven maanden loopt dit percentage op van 19
tot 26%; met andere woorden: van degenen die aan het begin van maand negen ziek
zijn, heeft 26% na afloop van maand negen het werk hervat. Deze bevindingen geven
meer ondersteuning aan de tweede dan aan de eerste veronderstelling. Met andere
woorden: de naderende WAO-beoordeling werkt meer als een prikkel dan als een162
rem voor werkhervatting. Een andere verklaring voor de toenemende mate van
werkhervatting in de zevende tot en met de negende maand zou kunnen zijn dat er
in die maanden sprake is van een versnelling in het gezondheidsherstel. We hebben
echter geen reden aan te nemen dat dit het geval is.
8
Grafiek 1. Kans op werkhervatting per maand: respondenten die, per maand, het werk gedeel-
telijk of volledig hervatten*, in percentage van de niet werkende respondenten bij het begin van
die maand
9 (in maand 1: n=1263**).
*  Het gaat om personen die minimaal drie maanden ziek zijn geweest, hetzij volledig, hetzij ge-
deeltelijk. Degenen die in de eerste drie maanden het werk volledig hervat hebben zijn niet in
dit onderzoek opgenomen. De kans op werkhervatting per maand heeft dus in de eerste drie
maanden alleen betrekking op gedeeltelijke werkhervatting.
** Het aantal respondenten is lager dan de totale respons. Dit wordt veroorzaakt doordat een aantal
respondenten geen antwoord heeft gegeven op vragen die nodig zijn om de kans op (gedeeltelij-
ke) werkhervatting te berekenen. Namelijk maand van ziekmelding (n=91) en maand van (ge-
deeltelijk) werkhervatting (n=166) (alleen voor degenen die gedeeltelijk of volledig het werk
hebben hervat).
Zowel persoonskenmerken als reïntegratie-inspanningen beïnvloeden de kans op
(gedeeltelijke) werkhervatting. Langdurig zieke werknemers hervatten eerder (ge-
deeltelijk) het werk als men – vóór ziekmelding – een vast dienstverband heeft en
positieve verwachtingen heeft over de ontwikkeling van de eigen gezondheid.
Werknemers die zijn ziek gemeld met psychische klachten of een combinatie van
                                                     
8  Uiteraard neemt het percentage herstelden toe naarmate de ziekte langer duurt; dit is dan bere-
kend op het totaal van het aantal ziekmeldingen. Dit is echter iets anders dan dat de herstelkans per
maand, die wordt berekend op het aantal personen dat bij het begin van de maand ziek is, zou toe-
nemen. Het is eerder plausibel te veronderstellen dat deze herstelkans per maand afneemt met de
ziekteduur: de herstelkans is het grootst in de eerste weken na ziekmelding en wordt kleiner
naarmate men langer ziek is.
9  Een leesvoorbeeld: 19% in maand zeven wil zeggen, dat van de 690 respondenten die aan het
begin van de zevende maand nog niet werken, 130 respondenten aan het eind van die maand het




































klachten hervatten later dan degenen die met bewegings- of overige klachten zijn
ziek gemeld. De activiteiten van bedrijfsarts of werkgever -zoals gerapporteerd door
de ogen van de werknemer- blijken niet van doorslaggevende betekenis voor werk-
hervatting; als zieke werknemers zelf hebben verzocht het werk te hervatten of actief
gesolliciteerd hebben, leidt dit tot meer succes. Relatief veel werkhervattingen vin-
den dan ook plaats omdat de werknemer zelf weer wil beginnen: 78% van de werk-
hervatters noemt dit als een reden. Ter vergelijking: 28% is weer aan de slag gegaan
omdat de arts zei dat men het werk weer kon hervatten. Deze resultaten duiden erop
dat de werkgever (c.q. Arbo-dienst) een vrij passieve invulling geeft aan zijn reïnte-
gratieplicht en het vooral van de werknemer zelf laat afhangen of het werk wordt
hervat.
b) Nemen de reïntegratie-inspanningen van de bedrijfsarts, de werkgever en de langdurig zieke
werknemer toe of af wanneer de wao-beoordeling in zicht komt?
In de tweede onderzoeksvraag staat centraal wat de betrokken actoren (bedrijfsarts,
werkgever en werknemer) doen als de WAO-beoordeling in zicht komt. Nemen de
reïntegratie-activiteiten toe, zijn er bijvoorbeeld vaker afspraken tussen bedrijfsarts of
werkgever en de werknemer? Of worden de activiteiten juist gestaakt, in afwachting
van de WAO-beoordeling? Er wordt gekeken naar het (laatste) moment tijdens de
ziekteperiode waarop reïntegratie-inspanningen hebben plaatsgevonden. Deze infor-
matie geeft inzicht in de moeite die door de verschillende actoren wordt gedaan om
de WAO te vermijden en in de invloed van het keuringsmoment op het reïntegratie-
gedrag. Allereerst worden de activiteiten van bedrijfsarts en werkgever besproken
vervolgens de activiteiten van de werknemers. Zoals eerder vermeld: de informatie
over het reïntegratiegedrag van werkgever en bedrijfsarts is verkregen via de werk-
nemer.
Reïntegratie-activiteiten van de bedrijfsarts en de werkgever
Als de ziekte langer duurt, en de WAO-beoordeling meer in zicht komt, blijkt zowel
het contact met de bedrijfsarts als het contact met de werkgever enigszins af te ne-
men. Met andere woorden: de bedrijfsarts en de werkgever raken wat meer op de
achtergrond naarmate de werknemer langer ziek is.
Opmerkelijker dan deze lichte afname is ons inziens dat zowel de contacten met
de bedrijfsarts als met de werkgever voor een substantieel deel (voor bijna eenderde)
van de niet-werkende negen-maandszieken reeds bij circa vijf maanden na ziekmel-
ding geheel zijn gestopt. Het is mogelijk dat het hier gaat om een groep langdurig
zieken voor wie reïntegratie naar de eigen werkgever niet meer mogelijk is en daar-
om is overgedragen aan de arts van de uitvoeringsinstelling (GAK etc.), ten behoeve
van reïntegratie naar een andere werkgever. Het blijkt echter dat dit slechts in be-
perkte mate het geval is. Dit betekent dat circa een kwart van de negen-
maandszieken minimaal vier maanden geen enkel contact meer heeft gehad ten be-
hoeve van zijn reïntegratie, noch met de bedrijfsarts, noch met de werkgever, noch
met de UVI-arts. Dit is des te opmerkelijker, omdat van deze groep respondenten
circa driekwart denkt nog (gedeeltelijk) terug te kunnen keren naar het eigen werk.164
Er is dus een groep langdurig zieken die al in een vroeg stadium, niet speciaal als de
WAO-beoordeling in zicht komt, aan de aandacht van de bedrijfsarts, werkgever en
ook de UVI-arts ontsnapt. Gezien de eigen inschatting van deze zieke werknemers
blijven voor deze groep dus reïntegratiemogelijkheden onbenut.
Reïntegratie-activiteiten van de werknemer
In tegenstelling tot de reïntegratie-activiteiten van de bedrijfsarts en de werkgever,
nemen de inspanningen van de werknemer niet af, met de WAO-beoordeling in
zicht. Bijna éénderde deel (30%) van de langdurig zieke werknemers, die op het
moment van enquête niet werken, heeft een- of meermalen aan de bedrijfsarts ge-
vraagd om het werk te mogen hervatten; ruim 40% aan de werkgever. Van de niet-
werkenden heeft 15% actief gesolliciteerd naar ander werk. De langdurig zieke werk-
nemers die -op het moment van enquête- gedeeltelijk werken, hebben ongeveer
even vaak gesolliciteerd als de niet-werkenden, maar zij hebben wel vaker en ook
recenter om werkhervatting bij de eigen werkgever gevraagd. Bij deze inspanningen
is er geen relatie gevonden met het naderen van de WAO-beoordeling, noch voor de
niet-werkenden, noch voor de gedeeltelijk werkenden. De reïntegratie-inspanningen
van de werknemer, in dit geval het vragen of men het werk kan hervatten, nemen
dus niet toe of af naarmate de WAO-beoordeling dichterbij komt.
Geen samenhang met werknemerskenmerken
Verondersteld zou kunnen worden dat de reïntegratie-inspanningen van bedrijfsarts,
werkgever en werknemer verschillen naar kenmerken van de werknemer. Voor een
aantal persoons-, gezondheids- en andere kenmerken is dit nagegaan. Daaruit is ge-
bleken dat er geen systematische verschillen gevonden worden. Dit betekent onder
andere dat vrouwen en mannen -naar eigen zeggen- op gelijke wijze worden behan-
deld door bedrijfartsen en werkgevers als het om reïntegratie gaat; en dat zij ook zelf
in gelijke mate zich inspannen voor hun reïntegratie. Hetzelfde geldt voor psychisch
zieken versus zieken met andere klachten; voor zieke werknemers met een positieve
en een negatieve gezondheidsverwachting; voor hoog- versus laag opgeleiden, enzo-
voorts.
Een verschil dat wel opvalt is, dat de werkgever nog op een later tijdstip in het
ziekteproces contact heeft met zieke werknemers die denken dat ze volledig kunnen
terugkeren naar het eigen werk dan met zieke werknemers die denken dat ze slechts
gedeeltelijk of niet terug kunnen keren naar werk (respectievelijk 69, 52 en 54%). De
werkgever heeft kennelijk minder belang bij mensen die het werk nog slechts ge-
deeltelijk kunnen hervatten.
c) Is volgens de bedrijfsarts, de werkgever en de langdurig zieke werknemer terugkeer naar werk
nog steeds mogelijk wanneer de wao-beoordeling in zicht komt?
Zien de bedrijfsarts en de werkgever –volgens de inschatting van de werknemer- nog
mogelijkheden tot terugkeer op de arbeidsmarkt, al dan niet op de eigen werkplek?
En wat verwacht de werknemer zelf?165
Uit het onderzoek blijkt dat de werknemer zijn eigen kansen, ondanks de duur van
de ziekte, tamelijk positief inschat. Bijna 40% van de niet werkende langdurig zieke
werknemers ziet –zeven tot negen maanden na ziekmelding- nog mogelijkheden om
volledig terug te keren naar de eigen werkplek (zie grafiek 2). Voor mensen die ge-
deeltelijk werken ligt dit percentage op bijna 60%. Wanneer daarbij het percentage
dat mogelijkheden ziet voor gedeeltelijk of ander werk wordt opgeteld, komt het
percentage dat reïntegratiemogelijkheden ziet bij de niet-werkenden uit op 67% en
bij gedeeltelijk werkenden op 90%. Opmerkelijk is dat de ziekteduur geen verschil
uitmaakt: degenen die negen maanden ziek zijn, zien evenveel reïntegratiemogelijk-
heden als degenen die zeven maanden ziek zijn.
Grafiek 2. Inschatting terugkeermogelijkheden naar de eigen werkgever door zieke werknemers
die niet (NW; n=350) of gedeeltelijk (GWH; n=405) het werk hebben hervat.
De eigen inschatting om (gedeeltelijk) terug te keren naar werk en de mogelijkheden
die de bedrijfsarts en de werkgever volgens de werknemer zien, komen op het niveau
van de totale responsgroep sterk overeen (zie grafiek 2). Verondersteld zou kunnen
worden dat dit veroorzaakt wordt doordat zieke werknemers denken dat hun be-
drijfsarts en werkgever ongeveer dezelfde mening is toegedaan dan zijzelf hebben
over hun reïntegratiemogelijkheden. Nadere analyses, op het niveau van het indivi-

































































































denten zijn (gedeeltelijke) terugkeermogelijkheden naar werk gelijk inschat met die
van de bedrijfsarts en de werkgever. Meer dan een kwart (27%) is positiever over zijn
eigen terugkeermogelijkheden naar werk dan de bedrijfsarts en de werkgever volgens
hem zijn. En ongeveer één vijfde deel van de niet werkende respondenten (20%) is
minder positief. Er blijkt dus voor ongeveer de helft van de respondenten verschil te
zitten in verwachtingen die zij zelf hebben over terugkeermogelijkheden en de door
hen veronderstelde verwachtingen bij de bedrijfsarts en de werkgever.
Naast de groep langdurig zieke werknemers die zeer positief zijn over hun terug-
keermogelijkheden naar werk is er ook een groep (25%) van de langdurig zieke
werknemers die niet werken die geen (gedeeltelijke) terugkeermogelijkheden zien bij
de eigen werkgever. Bij bijna de helft hiervan was dit reeds binnen drie maanden na
ziekmelding voor hen duidelijk. Voor deze groep zou een vroege beoordeling door
de UVI de reïntegratie naar ander werk wellicht hebben kunnen bevorderen.
De verantwoordelijkheid voor de reïntegratie van zieke werknemers gaat over
naar de UVI zodra duidelijk is dat terugkeer naar de eigen werkgever niet meer tot de
mogelijkheden behoort. Dit moet dan uiteraard wel kenbaar gemaakt worden aan de
UVI. Opvallend is dat van de -overigens kleine- groep waarvoor binnen drie maan-
den al duidelijk was dat terugkeer naar de eigen werkgever niet meer mogelijk was,
bij zeven tot negen maanden na ziekmelding, slechts een kwart contact heeft gehad
met de arts van de UVI. Dit duidt er opnieuw op dat voor een deel van de zieke
werknemers reïntegratie-inspanningen onbenut blijven.
d) In welke mate heeft, naar de mening van langdurig zieke werknemers, de aankondiging van
de wao-beoordeling invloed op het reïntegratiegedrag?
De eerste daadwerkelijke confrontatie met de WAO is het moment waarop de WAO-
beoordeling wordt aangekondigd. De UVI is verplicht de zieke werknemer minimaal
één maand voor het verstrijken van de aanvraagtermijn in te lichten over deze aan-
vraag. De uitkering moet binnen negen maanden ziekte aangevraagd zijn. Dit bete-
kent dat de mensen die acht en negen maanden ziek zijn al een aanvraagformulier
ontvangen moeten hebben.
Opvallend is dat ongeveer de helft van de langdurig zieken niet op de hoogte is
van het feit dat de WAO-uitkering vóór de negende maand van de ziekte aangevraagd
moet worden. Daarbij komt dat een groot deel van de zieke werknemers zegt nog
geen brief te hebben ontvangen voor het aanvragen van de WAO-uitkering: bijna
eenderde (31%) van de negen-maandszieken en ruim de helft (52%) van de acht-
maandszieken. Al in de eerste stap in het aanvraagproces wordt dus vertraging opge-
lopen. Het blijkt dat bijna de helft van degenen die –op het moment van enquête
(oktober 2000)- het werk gedeeltelijk hebben hervat, niet van plan is een WAO-
uitkering aan te vragen; bij de niet-werkzamen ligt dat duidelijk lager, maar bedraagt
het toch nog altijd 29%. Vermoedelijk gaan de niet-aanvragers er van uit dat zij nog
vóór het einde van het eerste ziektejaar het werk volledig zullen hervatten.
Ongeveer de helft van de mensen die een aanvraagformulier hebben ontvangen,
staat negatief tegenover de aankondiging van de WAO: ze zijn geschrokken, voelen
zich afgeschreven of zijn onzeker over wat hen te wachten staat (zie tabel 1). Res-
pondenten van wie de gezondheidsverwachting onduidelijk is, geven vaker aan dat ze167
geschrokken zijn. Slechts een klein deel is opgelucht dat de WAO-beoordeling in
zicht komt. De meerderheid van de respondenten geeft aan dat de confrontatie met
een mogelijke WAO-uitkering voor hen te vroeg kwam.
Tabel 1. Reactie van respondenten op brief over WAO-aanvraag van de UVI, uitgesplitst naar
respondenten die niet werken (NW; n=129), die gedeeltelijk het werk hervat hebben (GWH;





Wat was uw reactie op de brief? NW GWH VWH NW GWH VWH
Ik was opgelucht dat het zover was** 6% 3% 1% 70% 86% 83%
Ik ben heel erg geschrokken 43% 46% 39% 36% 33% 34%
Ik kreeg het gevoel dat ik nu afge-
schreven ben*
50% 37% 28% 34% 41% 50%
Ik weet niet wat me nu te wachten
staat***
65% 55% 34% 25% 28% 38%
Die brief heeft me helemaal lam gesla-
gen
21% 16% 17% 54% 64% 62%
Ik vind dat ik veel te vroeg met de
WAO wordt geconfronteerd
59% 71% 68% 20% 16% 21%
* p  <.05
** p<.01
*** p<.001.
****  Voor alle items is een vijfpuntschaal gebruikt (1 ‘helemaal mee oneens’ tot 5 ‘helemaal mee
eens’). In de eerste drie kolommen wordt de som van de scores 1 en 2 weergegeven in de laatste
drie kolommen de som van de scores 4 en 5.
Tabel 2. Hoe denken respondenten over de invloed van het moment van de WAO-beoordeling?
Uitgesplitst naar niet werkenden (NW; n=352), gedeeltelijk het werk hervat (GWH; n=425)





NW GWH VWH NW GWH VWH
Het zet zieke werknemers aan
stappen te ondernemen om weer
aan het werk te gaan*
26% 26% 33% 41% 40% 34%
Het ontneemt de motivatie om
weer aan het werk te gaan*
12% 10% 14% 56% 61% 50%
Het leidt er toe dat zieke werk-
nemers alleen nog bezig zijn met de
WAO-procedure*
19% 17% 25% 45% 48% 39%
* p<.05.
** Voor alle items is een vijfpuntschaal gebruikt (1 ‘helemaal mee oneens’ tot 5 ‘helemaal mee
eens’). In de eerste drie kolommen wordt de som van de scores 1 en 2 weergegeven in de laatste
drie kolommen de som van de scores 4 en 5.168
Circa 40 tot 50% van de langdurig zieke werknemers ziet geen effect van het mo-
ment van WAO-beoordeling op hun reïntegratiegedrag. Voor zover er wel een in-
vloed wordt ervaren, is dat vaker in positieve dan in negatieve zin: een kwart tot
eenderde deel is van mening dat de aankondiging van de WAO-beoordeling zieke
werknemers aanzet om weer aan het werk te gaan, terwijl slechts 10 tot 14% van
mening is dat de aankondiging demotiverend werkt voor werkhervatting (zie tabel
2).
Driekwart van de respondenten geeft aan dat de WAO-beoordeling uitgesteld zou
moeten worden als de gezondheid nog kan verbeteren. Dat geldt zowel voor niet-
werkenden, als gedeeltelijk- als volledig werkenden. Uitstel wordt door de meerder-
heid van deze drie groepen ook gewenst als er sprake is van gedeeltelijke werkher-
vatting. Als de respondenten naar hun eigen situatie kijken, vindt ongeveer 20% het
moment van WAO-beoordeling geschikt, voor weinigen (6%) had dat moment beter
eerder kunnen liggen en voor 31% had het moment beter later kunnen liggen. De
resterende 44% geeft geen mening.
5. CONCLUSIE
Kan flexibilisering van het moment van WAO-beoordeling leiden tot een verhoging
van de arbeidsintegratie van langdurig zieke werknemers? Op basis van de onder-
zoeksresultaten kan deze vraag ons inziens bevestigend worden beantwoord. Hoewel
bij aanvang van het onderzoek ervan werd uitgegaan dat vooral uitstel van de WAO-
beoordeling de reïntegratie van zieke werknemers kan bevorderen, is gebleken dat
ook een vervroeging voor dit doel zinvol kan zijn. Op basis van het onderzoek kun-
nen de volgende argumenten worden aangedragen om het moment van WAO-
beoordeling te flexibiliseren:
Naarmate het moment van WAO-beoordeling dichterbij komt, blijkt de uit-
stroomkans naar werk toe te nemen. Blijkbaar is de komende WAO-beoordeling een
prikkel om het werk te hervatten. Verondersteld kan worden dat de gezondheid van
een aantal langdurig zieke werknemers al langer werkhervatting toeliet, maar dat de
‘dreiging’ van de WAO de stok achter de deur is om de stap naar werk werkelijk te
zetten. Het moment van werkhervatting blijkt bovendien sterker bepaald te worden
door de eigen beslissing van de zieke werknemer dan door de bedrijfsarts. Een kwart
tot een derde deel is van mening dat de aankondiging van de WAO-beoordeling
mensen er toe aanzet om weer aan het werk te gaan. Deze onderzoeksbevindingen
betekenen dat een vervroeging van het keuringsmoment kan leiden tot snellere reïn-
tegratie van bepaalde zieke werknemers. Uiteraard leidt een vervroeging niet tot eer-
dere reïntegratie voor zieke werknemers die vanwege gezondheidsredenen absoluut
nog niet aan het werk kunnen.
Ook wanneer gekeken wordt naar de reïntegratie-inspanningen van de bedrijfsarts
en de werkgever kan in bepaalde gevallen een eerder moment van WAO-beoordeling
zinvol zijn. De onderzoeksresultaten laten namelijk zien dat de contacten met be-
drijfsarts en werkgever afnemen naarmate het keuringsmoment dichterbij komt. Een
substantieel deel van de niet-werkende zieke werknemers heeft bij zeven, acht of
negen maanden ziekte al meerdere maanden geen contact meer gehad met de be-169
drijfsarts of de werkgever, evenmin met een UVI-arts. Op het moment dat de WAO-
beoordeling wordt aangekondigd zijn er dus al een aantal maanden geen reïntegratie-
activiteiten voor de niet-werkenden ondernomen, terwijl driekwart van hen toch
nog mogelijkheden voor zichzelf ziet om te werken. Hierbij dient opgemerkt te
worden dat volgens de regelgeving ten tijde van het onderzoek de verantwoordelijk-
heid voor de reïntegratie van zieke werknemers, waarvan duidelijk is dat terugkeer
naar de eigen werkgever niet tot de mogelijkheid behoort, overgaat naar de UVI. Dit
betekent wel dat de UVI op de hoogte gebracht moet worden. Uit het onderzoek
blijkt dat dit weinig gebeurt. Hierdoor ontstaat er een leemte in het reïntegratiepro-
ces. Een vervroeging van de beoordeling door de UVI, namelijk direct op het mo-
ment dat terugkeer naar de eigen werkgever niet meer mogelijk is, zou deze leemte
kunnen vullen en bevorderen dat vervolgstappen met betrekking tot reïntegratie bij
een andere werkgever worden ondernomen.
Ook als gekeken wordt naar de inschatting door zieke werknemers van hun reïn-
tegratiemogelijkheden, blijkt dat een flexibel keuringsmoment is aan te bevelen;
enerzijds een later keuringsmoment, anderzijds een eerder keuringsmoment. Eén van
de opvallende resultaten van dit onderzoek is dat langdurig zieke werknemers – ze-
ven tot negen maanden na ziekmelding – bijzonder positief zijn over hun toekomsti-
ge mogelijkheden tot werkhervatting. Een WAO-beoordeling kan in deze gevallen
stigmatiserend werken en reïntegratie belemmeren. Voor deze groep is een later
keuringsmoment gewenst. Daarentegen is er een groep zieke werknemers van wie al
snel, binnen drie maanden na ziekmelding, bekend is, dat reïntegratie niet meer tot
de mogelijkheden behoort. Voor deze groep is een eerder keuringsmoment gewenst,
om hen niet te belasten met onnodige verzuimbegeleiding, controles en onzekerheid.
Tenslotte blijkt dat veel respondenten de WAO-aankondiging als confronterend er-
varen. Zolang er nog veranderingen in de gezondheid of reïntegratiemogelijkheden
te verwachten zijn, lijken zij niet geconfronteerd te willen worden met de WAO-
beoordeling. Zij verwachten kennelijk een negatief effect van het WAO-etiket. De
meerderheid is van mening dat de confrontatie met een mogelijke WAO-uitkering
voor hen te vroeg kwam.
De resultaten van het onderzoek leiden tot de conclusie dat een flexibel keurings-
moment gewenst is. Afhankelijk van de situatie van de zieke werknemer zal dit mo-
ment naar voren of naar achteren verschoven moeten kunnen worden. Overigens
blijkt uit het onderzoek dat de (anno 2000) bestaande mogelijkheden tot flexibiliteit
niet goed benut worden. Betere naleving van de toenmalige regelgeving zou hebben
kunnen leiden tot minder tijdverlies voor reïntegratie en tot een verbetering van re-
integratiemogelijkheden.
Het moment van keuring zal zorgvuldig gekozen moeten worden, waarbij de mo-
gelijkheden tot werkhervatting en de gezondheidsontwikkeling een belangrijke rol
spelen. De mogelijkheden tot werkhervatting moeten breed gezien worden: niet
alleen bij de eigen werkgever in de eigen functie maar ook in een andere functie of
bij een andere werkgever. Uitgangspunt moet zijn dat reïntegratie niet later dan mo-
gelijk moet plaatsvinden. Vaststellen van het optimale moment van WAO-beoordeling
vereist maatwerk en stelt hoge eisen aan de wijze waarop werkgever (Arbo-dienst) en
UVI zieke werknemers begeleiden en reïntegreren. Flexibilisering van het keurings-
moment zal gepaard moeten gaan met een verbetering en intensivering van het reïn-170
tegratietraject zowel tijdens als na het eerste ziektejaar. Dit zou ons inziens kunnen
worden bereikt door bij Arbo-diensten meer reïntegratiedeskundigheid (bijvoorbeeld
arbeidsdeskundigen) in huis te halen, waar nu het accent ligt op ziekteverzuimbege-
leiding door een arts. Ook een snellere en professionele begeleiding bij psychische
klachten die veroorzaakt zijn door arbeidsconflicten zou langdurig verzuim kunnen
voorkomen (bijvoorbeeld door ‘mediation’). Het uiteindelijke doel van een flexibel
keuringsmoment is uiteraard het proces van reïntegratie te verbeteren. De nadruk ligt
op de reïntegratiemogelijkheden; pas op het moment dat deze niet meer gezien wor-
den, komt de WAO in zicht.
6.TOT SLOT: BIEDT DE NIEUWE REGELGEVING EEN OPLOSSING?
De sociale zekerheid kenmerkt zich door beweging. Inmiddels is de organisatie en de
verantwoordelijkheidsverdeling in de sociale zekerheid met ingang van 1 januari
2002 ingrijpend gewijzigd. De nieuwe Structuur Uitvoering Werk en Inkomen
(SUWI) is van start gegaan, waarin preventie en reïntegratie voorop staan. In deze
nieuwe structuur zijn de UVI’s gefuseerd tot het Uitvoeringsorgaan Werknemersver-
zekeringen (UWV). Werkgevers zijn met ingang van 1 januari 2002 niet alleen ver-
antwoordelijk voor reïntegratie in het eigen bedrijf (reïntegratie eerste spoor), maar
ook voor reïntegratie bij een andere werkgever (reïntegratie tweede spoor).
10
Daarnaast is op 1 april 2002 de Wet Verbetering Poortwachter (WVP) ingegaan.
Deze wet heeft ingrijpende gevolgen voor de rechten en plichten van de zieke werk-
nemer en zijn werkgever in het eerste ziektejaar. De WVP verplicht hen tot een actie-
ve houding om een beroep op de WAO te voorkomen. Binnen acht weken na de
eerste ziektedag moeten werkgever en werknemer samen een plan van aanpak op-
stellen, waarin zij afspreken welke stappen zij gaan ondernemen om de werkhervat-
ting te bewerkstelligen. Dit plan van aanpak moeten zij regelmatig evalueren. Als het
zover komt, toetst het UWV bij de WAO-aanvraag of de werkgever en de werknemer
zich voldoende hebben ingespannen om een beroep op de WAO te voorkomen. Als
dit niet het geval is, leidt dit tot financiële consequenties voor diegene die zich on-
voldoende heeft ingespannen. Tevens biedt de WVP de mogelijkheid tot het uitstellen
van de WAO-keuring; een gedeeltelijke flexibilisering van het keuringsmoment.
Werkgever en werknemer kunnen gezamenlijk besluiten de WAO-beoordeling met
maximaal één jaar uit te stellen, bijvoorbeeld als het reïntegratietraject bijna afgerond
is en de werknemer weer volledig aan het werk zal gaan.
Deze wetswijzigingen komen voor een deel tegemoet aan de knelpunten in het
vorige systeem, die in het CNV-onderzoek naar voren zijn gekomen. Met de invoe-
ring van de WVP kunnen de zieke werknemer en zijn/haar werkgever het zich niet
veroorloven een afwachtende houding aan te nemen. In het voorgaande systeem had
een kwart van de niet werkende langdurig zieke werknemers na circa vijf maanden
                                                     
10  Overigens geldt 2002 nog als een overgangsjaar. Alleen op eigen verzoek zijn werkgevers ver-
antwoordelijk voor reïntegratie tweede spoor. Met ingang van 1 januari 2003 zijn zij hiervoor
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geen enkel contact meer met de werkgever en de bedrijfsarts. Deze situatie komt,
althans in theorie, niet meer voor in het nieuwe model. Verwacht kan echter worden
dat het omzetten van theorie in praktijk niet zonder slag of stoot zal gaan: circa de
helft van de werknemers heeft blijkens het CNV-onderzoek een andere inschatting
van hun reïntegratiemogelijkheden dan hun werkgever en bedrijfsarts, waardoor het
opstellen van een gezamenlijk plan van aanpak niet altijd eenvoudig zal zijn.
Ook de verantwoordelijkheid van de werkgever voor reïntegratie in het ‘tweede
spoor’ draagt bij aan de werkhervatting. De zieke werknemer, zonder reïntegratie-
mogelijkheden bij de eigen werkgever, hoeft immers niet meer ‘overgedragen’ te
worden aan het UWV. Uit het CNV-onderzoek blijkt dat door deze overdracht ver-
traging opgelopen werd en reïntegratiemogelijkheden onbenut werden gelaten.
De nieuwe wetgeving komt dus tegemoet aan een aantal knelpunten die naar vo-
ren zijn gekomen uit het CNV-onderzoek. Het is te vroeg om te kunnen beoordelen
of deze maatregelen ook in de praktijk hun uitwerking zullen hebben. Immers, ook
in het voorgaande systeem, waren reïntegratiebevorderende prikkels ingebouwd,
waren verplichtingen en de toetsing hiervan geregeld, en waren contactmomenten
geregeld. Maar ook toen bleven – blijkens het CNV-onderzoek - reïntegratiemoge-
lijkheden onbenut. Hopelijk biedt de nieuwe uitvoeringsstructuur betere garanties
voor een goed resultaat. Want ook het succes van de nieuwe wet- en regelgeving valt
of staat met een adequate uitvoering.Stella den Uijl en Louise Lindesvärd
EEN ONDERZOEK NAAR DE REÏNTEGRATIE VAN
GEDEELTELIJK ARBEIDSGESCHIKTEN IN EEN AANTAL
NEDERLANDSE EN ZWEEDSE ORGANISATIES
1. INLEIDING
Het Nederlandse, maar ook het Zweedse sociale zekerheidsstelsel kent een aantal
problemen. Eén van deze problemen is dat er een grote groep gedeeltelijk arbeidsge-
schikte werknemers is en dat hun reïntegratie in het arbeidsproces niet altijd goed
lukt. Overheidsbeleid met betrekking tot reïntegratie was in zowel Nederland als
Zweden tot voor kort vooral op de aanbodzijde gericht. Werkervaringsplaatsen, her-,
om- en bijscholing, en andere elementen van een activerend arbeidsmarktbeleid zijn
erop gericht het arbeidsaanbod te activeren en aan te passen aan de vraag naar arbeid.
Maar hoe zit het met het reïntegratiebeleid dat de overheid heeft ontwikkeld voor de
vraagzijde? Welke factoren spelen voor werkgevers een rol bij het herplaatsen van
personeel? Gaat het uitsluitend om productiviteit of spelen ook andere omstandighe-
den een rol bij de keuze voor een gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemer? Een be-
ter inzicht in het reïntegratiebeleid en het reïntegratieproces op organisatieniveau kan
de betekenis van die verschillende factoren verduidelijken en de weg wijzen naar een
verbetering van de kansen van gedeeltelijk arbeidsgeschikten op daadwerkelijke re-
integratie binnen de arbeidsorganisatie. Het reïntegratiebeleid omvat hier de functio-
nele activiteiten gericht op het (opnieuw) deelnemen aan het arbeidsproces door ge-
deeltelijke arbeidsongeschikten. Het reïntegratieproces omvat het proces van
instroom, doorstroom en uitstroom van gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers.
Deze stromen beïnvloeden elkaar.
Deze bijdrage richt zich op dat proces. Er zal verslag worden gedaan van een
meervoudige casestudie die in 1999-2000 is verricht in Nederland en Zweden bij
organisaties die succesvol zijn in het reïntegreren van gedeeltelijk arbeidsgeschikte
werknemers (Den Uijl, 2002).
De reïntegratie van gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers in de arbeidsorgani-
satie kan worden gezien als een complex besluitvormingsproces, dat bestaat uit deel-
processen die zich afspelen op verschillende niveaus. Op macroniveau gaat het om de
totstandkoming van het overheidsbeleid, op mesoniveau speelt de interactie tussen
uitvoeringsinstellingen en bedrijven en op microniveau gaat het om het reïntegratie-
proces binnen de organisatie. De processen op de onderscheiden drie niveaus staan in
wisselwerking met elkaar. Zo kunnen de overheid, de uitvoeringsorganen het gedrag
van organisaties ten aanzien van de reïntegratie beïnvloeden en andersom.
De casestudie is gericht op een aantal organisaties waarvan bekend is dat zij doel-
bewust de reïntegratie van gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers bevorderen. Er
is met andere woorden gekozen voor ‘best practices’. In Nederland zijn alle onder-
zochte organisaties genomineerd voor de prijs ‘Kroon op het Werk’. Dit is een prijs
van het Ministerie van Sociale Zaken voor werkgevers die in de ogen van een des-174
kundige jury op een succesvolle manier omgaan met reïntegratie van arbeidsgehandi-
capten. In Zweden zijn de organisaties uitgekozen door deskundigen van het sociaal
verzekeringskantoor en door wetenschappelijk onderzoekers. Zij hebben aangegeven
welke bedrijven in Zweden de ‘best practice cases’ zijn vanuit onderzoek dat zij ver-
richten. In totaal zijn in de periode 1999-2000 zes organisaties in Nederland en vijf
organisaties in Zweden bestudeerd. Per onderneming zijn vijf en soms zes sleutelfi-
guren geïnterviewd met behulp van een half gestructureerde vragenlijst.
De zoektocht naar factoren die mogelijk bijdragen aan een succesvolle reïntegratie
van gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers in de arbeidsorganisatie, vormt de kern
van deze bijdrage. Dergelijke succesfactoren zouden bijvoorbeeld zichtbaar moeten
zijn terug te vinden in het reïntegratiebeleid van de organisaties, dat wil zeggen in
expliciete doelstellingen, daarop gerichte taken en verantwoordelijkheden en speci-
fieke instrumenten. De organisatie wordt hier niet als één groep of persoon gezien.
Verschillende actoren, hierna ook sleutelfiguren genoemd, spelen een rol in het inte-
gratieproces. Het gaat hier om leden van de directie, leden van ondernemingsraden,
personeelsfunctionarissen, direct leidinggevenden, bedrijfsartsen èn herplaatste ge-
deeltelijk arbeidsgeschikte werknemers.
Bij het analyseren van de factoren die van invloed kunnen zijn op het slagen van
de reïntegratie van gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers, komen in dit hoofdstuk
eerst facetten van de bedrijfscultuur, het reïntegratiebeleid en het reïntegratieproces
binnen de organisatie aan bod. Vervolgens is gekeken naar enkele aspecten van het
handelen van de zo juist genoemde sleutelfiguren. De aandacht ligt daarbij op hun
opvattingen over het overheidsbeleid, de regelgeving, de uitvoeringsorganisaties en
gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers. Tenslotte wordt ingegaan op de bereidheid
om een gedeeltelijk arbeidsgeschikte aan te nemen of in dienst te houden; de erva-
ringen met (en van) gereïntegreerde werknemers en de motieven binnen de organi-
satie om in te zetten op reïntegratie.
In paragraaf 2 worden, ter introductie, voor Nederland en Zweden enkele ar-
beidsongeschiktheidscijfers vergeleken en wordt voor de jaren negentig een schets
gegeven van het ziekteverzuim- en reïntegratiebeleid in die landen. Het accent wordt
daarbij gelegd op de reïntegratie-instrumenten voor de werkgever. Vervolgens wor-
den enkele kenmerken van de onderzochte organisaties beschreven (paragraaf 3).
Daarna wordt verslag gedaan van een aantal onderzoeksbevindingen over de reïnte-
gratie van gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers in zes Nederlandse en vijf
Zweedse organisaties (paragraaf 4). Afgesloten wordt met enkele algemene conclusies
in paragraaf 5.
2. EEN VERGELIJKING TUSSEN NEDERLAND EN ZWEDEN
Enkele arbeidsongeschiktheidscijfers vergeleken
In de jaren negentig behoren Zweden en Nederland binnen Europa tot de landen
met een relatief hoog ziekteverzuim. De Zweedse verzuimcijfers zijn daarbij relatief
hoger dan de Nederlandse. In Nederland en Zweden is, mede door systeemverande-
ringen, het ziekteverzuim in de loop van de jaren negentig iets afgenomen. Wel is er175
in 1997 weer sprake van een stijgend verzuim in Nederland. Daardoor neigen in dat
jaar de verzuimcijfers uit de twee landen naar elkaar toe en gaan ze in de richting van
zes procent van het totaal aantal arbeidsjaren (SCP, 2000:361, 365-366).
De twee landen hebben in de jaren negentig in vergelijking tot andere Europese
landen ook relatief veel arbeidsongeschikten (Jehoel-Gijsbers en Hoff, 2001, 129).
Nederland scoort hierbij echter, zoals uit tabel 1 blijkt, hoger dan Zweden. Ook hier
zijn in de loop der jaren de verschillen tussen beide landen kleiner geworden.
Tabel 1. Aandeel personen met een arbeidsongeschiktheidsuitkering (uitgedrukt in uitkeringsja-
ren) 1990-1997 in % van de bevolking van 15-64 jaar.
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Nederland 7,6 7,8 7,7 7,7 7,5 7,1 7,0 7,0
Zweden 6,0 6,1 6,4 6,7 6,7 6,6 6,5 6,5
Bron: Jehoel-Gijsbers en Hoff, 2001, 129.
De Adviescommissie Arbeidsongeschiktheid ofwel de commissie Donner (2001, 36-
38) stelt dat verschillen in vormgeving van de sociale arbeidsongeschiktheidverzeke-
ring mogelijk een verklaring vormen voor de volumeverschillen. De commissie
noemt onder meer de volgende punten:
 Er is geen aparte verzekering voor beroepsziekten en arbeidsongevallen in Neder-
land en wel in Zweden.
 De Nederlandse WAO dekt gedeeltelijke arbeidsongeschiktheid sinds 1967, terwijl
pas sinds 1995 in Zweden een bepaalde staffeling in de mate van arbeidsonge-
schiktheid is aangebracht.
 In Nederland is de verdiencapaciteit verzekerd, in Zweden de arbeidscapaciteit.
 Tot 1987 bestond er in Nederland een zogenoemde verdiscontering van vermin-
derde kansen voor alle werknemers. In Zweden gold een dergelijke regeling tot
1991 uitsluitend voor oudere werknemers.
 De Nederlandse arbeidsongeschiktheidsregeling heeft een lagere toelatingsdrempel
dan de Zweedse regeling. Bovendien hanteert, anders dan de regeling in Neder-
land, de Zweedse regeling een referteperiode.
 In Nederland zijn in het verleden de reïntegratie-inspanningen beperkt gebleven,
terwijl in Zweden juist veel reïntegratie-inspanningen hebben plaatsgevonden.
Een vergelijking van het reïntegratiebeleid
Ook al waren de reïntegratie-inspanningen in Nederland in het verleden beperkt, het
is wel zo dat de sterk toenemende arbeidsongeschiktheid vanaf de jaren tachtig heeft
geleid tot een groeiende aandacht voor de beheersing van het volume. Aanvankelijk
is geprobeerd om het aantal arbeidsongeschikten te verkleinen door de uitkeringsper-
centages te verlagen en de uitkeringsduur te verkorten. Vervolgens is de weg ingesla-
gen van het aanscherpen van de verantwoordelijkheden van de individuele werkge-
ver (en werknemer) en het stimuleren van de werkhervatting van de gedeeltelijk176
arbeidsgeschikte werknemer door middel van positieve en negatieve (financiële)
prikkels.
In Nederland is de werkgever primair verantwoordelijk voor de reïntegratie van
de gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemer en is hij verplicht een reïntegratieplan op
te stellen. Dit plan dient te worden gecontroleerd door de uitvoeringsinstelling. Or-
ganisaties krijgen een sanctie in de vorm van een geldboete opgelegd bij het niet vol-
doen aan deze verplichting. Daarnaast bestaan er positieve financiële prikkels voor de
gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemer en de werkgever om reïntegratie te bevor-
deren. In het Nederlandse pakket reïntegratie-instrumenten is financiële ondersteu-
ning mogelijk. Wanneer de gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemer geen werkgever
heeft, is de uitvoeringsinstelling verantwoordelijk.
Tevens is gestreefd naar een betere samenwerking tussen de verschillende bij de
reïntegratie betrokken uitvoeringsinstanties teneinde de gedeeltelijk arbeidsgeschikte
werknemer en de werkgever bij reïntegratie beter te kunnen begeleiden.
Bij alle pogingen neemt in de jaren negentig het arbeidsongeschiktheidsvolume
echter nauwelijks af. Recentelijk heeft de eerder genoemde commissie Donner de
overheid geadviseerd over deze volumeproblematiek. De commissie vindt dat bij
ziekte en arbeidsongeschiktheid uitgegaan moet worden van wat mensen nog kunnen
en dat zij, de gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers, daarvoor meer dan voorheen
de verantwoordelijkheid moeten nemen. Bovendien moet de arbeidsongeschikt-
heidsverzekering beperkt worden tot duurzaam en volledig arbeidsongeschikten
(Commissie Donner, 2001:7). Dat betekent dus dat de WAO er voortaan nog alleen
moet zijn voor mensen die echt niet meer kunnen werken, de ernstig zieken. Of
deze nieuwe gedachtegang ook werkelijk wordt geëffectueerd, is nog niet helemaal
duidelijk. De aanbevelingen van de commissie Donner neigen naar de bestaande
Zweedse aanpak.
In Zweden liggen de ziekte- en arbeidsongeschiktheidsverzekering niet in elkaars
verlengde, zoals in Nederland. Er wordt vanuit gegaan dat elke zieke werknemer
wordt gereïntegreerd, totdat bewezen is dat reïntegratie niet mogelijk is. Dan wordt
de arbeidsongeschikte met rust gelaten en gaat hij met arbeidsongeschiktheidspensi-
oen. De arbeidsongeschiktheidsuitkering, die aangevraagd wordt in het kader van de
ouderdomsregeling, wordt dan ook gezien als een vorm van vroegtijdige pensione-
ring. In Zweden is met het begrip ‘arbeidsprincipe’ een duidelijk reïntegratieprincipe
geformuleerd. Het komt erop neer dat werknemers in beginsel door het verrichten
van arbeid in plaats van via een uitkering in hun inkomen moeten voorzien. Ontslag
van de zieke werknemer is in Zweden, overigens ook in Nederland, in principe bij
wet verboden.
In Zweden zijn in 1992 hervormingen in de arbeidsongeschiktheidswetgeving
doorgevoerd. De verantwoordelijkheid van de werkgever voor ziekteverzuim en
reïntegratie van gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers moest worden versterkt,
omdat het stelsel te duur werd (Westerhäll, 1998). Het systeem moest strikter worden
door het verlagen van de uitkeringspercentages, het aanscherpen van de voorwaarden
voor ziekte- en arbeidsongeschiktheidsuitkeringen en het bevorderen van een actief
arbeidsmarktbeleid.
Ook in Zweden is de werkgever primair verantwoordelijk voor reïntegratie van
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heid niet neemt of als de zieke werknemer geen werkgever heeft, dan is het sociale
verzekeringskantoor verantwoordelijk. Het sociale verzekeringskantoor coördineert
de reïntegratie en heeft de overall verantwoordelijkheid. De zieke werknemer is me-
deverantwoordelijk, omdat hij deelneemt aan het opstellen van het reïntegratiever-
slag.
Het sociale verzekeringskantoor wordt geacht te controleren of er genoeg reïnte-
gratieactiviteiten zijn verricht, maar heeft geen sanctiemiddelen zoals de Nederlandse
uitvoeringsinstelling. Het Zweedse kantoor kan wel de arbeidsinspectie vragen de
arbeidsomstandigheden te controleren, omdat de werkgever verplicht is die aan te
passen aan de (gedeeltelijk arbeidsgeschikte) werknemer. Andere reïntegratie-
instrumenten, gericht op de Zweedse werkgever zijn onder meer loonkostensubsidies
en vergoedingen voor werkaanpassingen. Ten tijde van het onderzoek zijn de posi-
tieve financiële prikkels aan werkgevers overigens kariger dan in Nederland (Karls-
son, 1997).
In 1997 blijkt overigens dat de hervormingen van 1992 niet het beoogde resultaat
hebben gehad. De kosten van het sociale zekerheidsstelsel en het aantal uitkeringsge-
rechtigden zijn niet verminderd. Mogelijke oorzaken hiervan zouden zijn de vaag
geformuleerde werkgeversverantwoordelijkheid; de onduidelijke verantwoordelijk-
heidsverdeling tussen werkgevers en uitvoeringsorganen, onder meer over de verde-
ling van de kosten; en de onduidelijkheid voor werkgevers over het wel of niet heb-
ben voldaan aan de reïntegratieverplichtingen (Westerhäll, 1998).
Concluderend kan worden gesteld dat sinds de jaren negentig in beide landen op
het terrein van ziekteverzuim- en reïntegratiebeleid een verschuiving gaande is van
verantwoordelijkheden van de overheid naar de werkgever. Met andere woorden, er
is een duidelijkere tendens tot versterking van de eigen verantwoordelijkheid van de
individuele werkgever (Den Uijl e.a., 1998).
In vervolg op de voorgaande schets van de arbeidsongeschiktheidsproblematiek in
Nederland en Zweden, worden in de volgende paragraaf een aantal uitkomsten van
de meervoudige casestudie gepresenteerd.
3. ENKELE KENMERKEN  VAN DE ONDERZOCHTE ORGANISATIES
Hierna worden eerst enkele kenmerken van de onderzochte Nederlands en Zweedse
organisaties en de daar werkzame gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers beschre-
ven.
In totaal zijn er zes Nederlandse en vijf Zweedse organisaties in de analyses be-
trokken. Het gaat, zoals eerder gezegd, om bedrijven die doelbewust en met succes
gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers reïntegreren. Drie Zweedse en één Neder-
lands bedrijf komen uit de industriële sector. In elk land is één bouwonderneming en
één bankbedrijf onderzocht. Daarnaast zijn er in Nederland nog een computeronder-
neming en een politieonderdeel uit de dienstensector en een instelling uit de zorg-
sector in het onderzoek betrokken. Het gaat in beide landen om profit- en non-
profit organisaties van middelgrote (100 tot 500 werknemers) en grote omvang (meer
dan 500 werknemers). In zijn algemeenheid kan de bedrijfseconomische situatie van
alle organisaties als goed worden getypeerd. In de industrie- en bouwsector werken178
hoofdzakelijk mannen. In de dienstensector is die verhouding fifty-fifty en in de Ne-
derlandse zorginstelling zijn voornamelijk vrouwen part time werkzaam in ploegen-
diensten. In alle andere organisaties is er overwegend sprake van fulltime arbeid, vaak
in ploegendiensten. Het gaat met uitzondering van de banken en de computerfirma
uit de dienstensector om zware fysieke arbeid.
Vier van de vijf onderzochte Zweedse bedrijven richten zich bij reïntegratie op de
werknemers die al voor hun ziekte bij de eigen organisatie werkzaam waren (hierna
aangeduid met: de ‘eigen’ gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers) en op gedeelte-
lijk arbeidsgeschikten die voorheen elders hebben gewerkt (verder genoemd: de
‘nieuwe’ gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers). Een bedrijf beperkt de reïntegra-
tie tot de ‘eigen’ werknemers.
De drie Nederlandse organisaties die naast ‘eigen’ ook ‘nieuwe’ arbeidsgeschikte
werknemers weer in dienst nemen, hebben uitgedrukt in procenten van het perso-
neelsbestand relatief meer gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers in dienst (10% tot
11%) dan de andere organisaties die vooral ‘eigen’ werknemers reïntegreren (4% en
8%; een organisatie houdt de gegevens geheim). Voor Zweden zijn alleen reïntegra-
tiepercentages beschikbaar van de twee bedrijven die ‘eigen’ en ‘nieuwe’ arbeidsge-
schikten reïntegreren, het gaat om 4 en 8% van het personeelsbestand. Gegevens over
de drie andere bedrijven zijn geheim of niet bekend.
Uit het voorgaande mag echter niet zonder meer worden geconcludeerd dat
sommige Nederlandse organisaties meer doen aan reïntegratie of daarover beter ad-
ministreren dan Zweedse organisaties. Nederland kent in vergelijking met Zweden
immers veel meer (gereïntegreerde) gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers die
voor een klein gedeelte zijn afgekeurd (in Nederland vanaf 15%; in Zweden vanaf
25%). Bovendien is er in Zweden in veel gevallen sprake van een ‘meer vloeiende
overgang’ naar reïntegratie gedurende de periode van de ziekte-uitkering, dus al
voordat er sprake is van (gedeeltelijk) arbeidsongeschikt worden. Ze worden in feite
na de reïntegratie weer ‘automatisch’ arbeidsgeschikt verklaard. Pas als vaststaat dat zij
echt niet meer kunnen werken, komen zij voor een arbeidsongeschiktheidspensioen
in aanmerking.
De volgende persoonskenmerken van de gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers
gelden voor alle onderzochte organisaties. In beide landen hebben de ‘eigen’ gedeel-
telijk arbeidsgeschikte werknemers een gemiddelde leeftijd van 45 jaar en zijn ze al
relatief lang in dienst. Voor zover zij in de productie hebben gewerkt, hebben ze
meestal fysieke klachten aan het bewegingsapparaat. ‘Nieuwe’ gedeeltelijk arbeidsge-
schikte werknemers hebben een lagere gemiddelde leeftijd van 35 jaar en een lagere
mate van arbeidsongeschiktheid dan de ‘eigen’ gedeeltelijk arbeidsgeschikte werkne-
mers. De opleiding van de ‘eigen’ gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers is ge-
middeld genomen lager dan die van de ‘nieuwen’.
Kortom, de herplaatste werknemers die van buiten de organisatie komen, zijn over
het algemeen jonger, meer arbeidsgeschikt en beter geschoold dan de herplaatste
werknemers die voor hun arbeidsongeschiktheid al bij de organisatie hebben ge-
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4. EEN AANTAL BEVINDINGEN
Hierna worden eerst een tiental factoren onderscheiden. Daarna zal per factor wor-
den bezien of ze bijdragen aan een succesvolle reïntegratie van gedeeltelijk arbeids-
geschikte werknemers in de onderzochte organisaties.
De eerste drie factoren hebben betrekking op: (1) de bedrijfscultuur; (2) het ziek-
teverzuim- en reïntegratiebeleid; en (3) het reïntegratieproces. De volgende vier fac-
toren betreffen de opvattingen van de geïnterviewde sleutelfiguren over: (4) het
overheidsbeleid; (5) de wet- en regelgeving; (6) de uitvoeringsorganisaties; en (7) de
gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers.
De laatste drie factoren omvatten: (8) de ervaringen van de sleutelfiguren met ge-
deeltelijk arbeidsgeschikte werknemers; en (9) hun bereidheid en (10) motieven om
die werknemers te reïntegreren.
1. De bedrijfscultuur
Zoals eerder is beschreven, verschillen de onderzochte organisaties van elkaar wat
betreft grootte, economische positie en personeelssamenstelling. Uit het onderzoek is
gebleken dat voor de reïntegratieresultaten die verschillen er weinig toe doen. Daar-
entegen is de bedrijfscultuur wel van invloed op het succes van de reïntegratie.
Binnen de bedrijfsculturen in de onderzochte organisaties ligt de focus op het zor-
gen voor de medewerkers. Met betrekking tot een aantal organisaties kan worden
gesproken van een duidelijke historie van sociaal ondernemerschap. In veel organisa-
ties is die zorg de belangrijkste sociale doelstelling. De zes Nederlandse bedrijven
hechten aan een binding van de werknemers aan het bedrijf en bieden hen goede
arbeidsvoorwaarden. In alle bedrijven staat de ‘mens centraal’ en enkele bedrijven
(chemie, bouw) geven expliciet het bevorderen van veiligheid, gezondheid en wel-
zijn van de werknemers een hoge prioriteit. In Zweden hebben alle vijf onderzochte
bedrijven zelfs een heel uitgebreid arbeidsomstandighedenbeleid. In geval van ziekte
zorgen zij voor herstelactiviteiten en bieden zij passende arbeid in de eigen of een
andere organisatie.
Het werken in ploegen(dienst) of in teamverband lijkt in beide landen de onder-
linge solidariteit tussen werknemers en daarmee de acceptatie van gedeeltelijk ar-
beidsongeschikte werknemers te bevorderen.
Concluderend, in alle onderzochte organisatie is sprake van een ‘zorg’cultuur
waarbinnen een (succesvol) reïntegratiebeleid goed kan gedijen.
2. Het ziekteverzuim- en reïntegratiebeleid
In de Zweedse en Nederlandse bedrijven is er meestal een formeel ziekteverzuim- en
reïntegratiebeleid dat goed wordt uitgevoerd. Alle organisaties zijn er zich van bewust
dat bij ziekmelding van meet af aan contact dient te worden onderhouden met de
zieke werknemer en dat moet worden getracht hem (of haar) zo snel mogelijk, al is
het op therapeutische basis, naar het werk terug te leiden. Daarbij is het van belang
dat collega’s worden betrokken bij de reïntegratie. De informatievoorziening van
collega’s over de reïntegratie van de gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemer verbe-180
tert het begrip voor hem. Volgens de sleutelfiguren uit alle organisaties zijn kantoor-
functies (staf- en ondersteunende functies) geschikter voor reïntegratie dan produc-
tiefuncties.
In alle onderzochte organisaties is er een formeel reïntegratiecomité dat zich buigt
over reïntegratiebeslissingen. Permanente leden van het formele reïntegratiecomité
(Sociaal Medisch Team) in de onderzochte Nederlandse bedrijven zijn een bedrijfs-
arts, de personeelsmanager en de direct leidinggevende. In de Zweedse bedrijven
bestaat een reïntegratiecomité uit een bedrijfsarts, de direct leidinggevende, de reïnte-
gratiecoördinator, een vakbondsvertegenwoordiger en een medewerker van de uit-
voeringsinstelling. Bijzonder is dat in Zweden de gedeeltelijk arbeidsgeschikte werk-
nemer deelneemt aan de reïntegratievergaderingen van het comité en meebeslist over
de op hem gerichte reïntegratieactiviteiten.
Alle onderzochte organisaties verrichten een reïntegratieonderzoek en vervolgens
wordt er een reïntegratieplan opgesteld. De uitvoeringsinstanties hebben de verant-
woordelijkheid om er op toe te zien dat de maatregelen die vastgesteld zijn in het
reïntegratieplan, ook daadwerkelijk worden genomen. Zweedse en Nederlandse
sleutelfiguren noemen overigens de controle van dat plan door de uitvoeringsorgani-
saties een farce.
Wanneer reïntegratie op de eigen werkplek niet mogelijk is, wordt gezocht naar
ander werk binnen of buiten de organisatie. Alle onderzochte Zweedse bedrijven zijn
voor reïntegratiezaken in beginsel aangewezen op het sociale verzekeringskantoor.
Daarbij maken in Zweden drie van de zes werkgevers voor externe plaatsing gebruik
van speciaal door werkgevers opgerichte netwerkorganisaties.
In de onderzochte Nederlandse bedrijven worden ‘nieuwe’ gedeeltelijk arbeids-
geschikte werknemers via formele en informele circuits geworven. Het gaat dan om
formele werving via reguliere sollicitaties en om informele persoonlijke contacten
vanuit de organisatie met de arbeidsdeskundige van de uitvoeringsinstelling. De Ne-
derlandse bedrijven maken soms ook gebruikt van outplacementbureaus. In beide
landen worden gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers ook via werkvoorziening-
bedrijven aangetrokken.
De meeste Zweedse bedrijven maken om de reïntegratie van ‘eigen’ gedeeltelijk
arbeidsgeschikte werknemers te bevorderen zo nodig gebruik van speciale gezond-
heidscentra in binnen- en buitenland. De werkgevers en de uitvoeringsinstelling ne-
men samen de kosten voor hun rekening. De Nederlandse sleutelfiguren hebben
gezondheidscentra niet genoemd als mogelijk reïntegratiemiddel. Wel weten zij dat
er revalidatieklinieken zijn.
3. Het reïntegratieproces
In de Nederlandse middelgrote organisaties neemt één persoon het initiatief tot reïn-
tegratie. Deze initiatiefnemer is meestal een personeelsfunctionaris en soms iemand
met de status van reïntegratiecoördinator of -specialist. Bij de grote organisaties
neemt de bedrijfsarts van de interne Arbo-dienst het initiatief. In de Zweedse bedrij-
ven is altijd de bedrijfsarts of een daarvoor aangestelde reïntegratiecoördinator de
initiatiefnemer. In de Nederlandse en Zweedse organisaties gaat het om gemotiveer-
de medewerkers die de reïntegratiewetgeving goed kennen, de reïntegratieactivitei-181
ten coördineren en contacten onderhouden met de andere sleutelfiguren binnen de
organisatie en met de uitvoeringsinstantie. Zweedse en Nederlandse sleutelfiguren
merken daarbij op dat zij de communicatie met hun uitvoeringsinstelling als stroef
ervaren.
In de Zweedse organisaties is de initiatiefnemer altijd lid van het reïntegratieco-
mité. In Nederlandse organisaties is dit niet altijd het geval.
In Nederland en Zweden wordt aangegeven dat de hoge werkdruk bij de uitvoe-
ringsorganisaties er toe leidt dat te veel wordt overgelaten aan de bedrijven. Volgens
alle initiatiefnemers werkt het reïntegratieproces het best, als er slechts één bedrijfsarts
en één vertegenwoordiger van de uitvoeringsinstantie betrokken zijn bij alle reïnte-
graties binnen de organisatie. Veel sleutelfiguren geven wel aan dat voor het reïnte-
gratieproces een interne Arbo-dienst beter is dan een externe.
Veel sleutelfiguren beschouwen het reïntegratieproces in zijn geheel als een moei-
zaam proces dat veel tijd en energie vraagt van de betrokkenen, in het bijzonder van
de initiatiefnemer. In beide landen is de mening dat de direct leidinggevende en col-
lega’s een belangrijke schakel zijn in het reïntegratieproces. Tot slot dient te worden
opgemerkt dat daarnaast belangrijk is dat ook de gedeeltelijk arbeidsgeschikte initia-
tief toont en gemotiveerd is om te reïntegreren.
4. Opvattingen ten aanzien van het overheidsbeleid
Het Zweedse overheidsbeleid zou zich, volgens de respondenten, meer moeten
richten op de reïntegratie van ‘nieuwe’ gedeeltelijk arbeidsgeschikten. Volgens de
drie industriële organisaties zou dat middels (grotere) financiële tegemoetkomingen
moeten gebeuren. De Zweedse sleutelfiguren zijn verder van mening dat te veel ver-
antwoordelijkheden zijn gelegd bij het niet goed functionerende sociale verzeke-
ringskantoor.
Binnen de Nederlandse organisaties overheersen de opvattingen dat het overheids-
beleid achter de feiten aanloopt en dat er meer informatie over moet worden gege-
ven. Vijf van de zes organisaties zijn van mening dat het overheidsbeleid noch be-
lemmerend, noch bevorderend werkt. Een bedrijf vindt het overheidsbeleid
belemmerend werken, omdat het te vaak wordt gewijzigd.
5. Opvattingen over de wet- en regelgeving
De meeste Nederlandse organisaties maken gebruik van de beschikbare reïntegratie-
instrumenten. De onderliggende regelgeving brengt echter veel administratieve
rompslomp met zich mee en vergt veel tijd. Dat weerhoudt bedrijven er weer van
om subsidies aan te vragen.
De Zweedse initiatiefnemers vinden de reïntegratiewetgeving te verplichtend en
te bureaucratisch. De drie industriële organisaties noemen de loonkostensubsidie een
druppel op de gloeiende plaat. De Zweedse sleutelfiguren vinden dat de wettelijk
verplichte aanpassing van de arbeidsomstandigheden aan de behoefte van de werk-
nemer, het aannemen van gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers kostbaar kan
maken. Dat is met name het geval als de aangevraagde subsidie voor werkaanpassin-
gen wordt afgewezen. De Zweedse wetgeving is, zo wordt gezegd, niet gericht op182
reïntegratie van ‘nieuwe’ gedeeltelijk arbeidsgeschikten, maar is gericht op interne
reïntegratie en op preventie. De drie industriële organisaties zien dat als een tekort-
koming.
6. Opvattingen over de uitvoeringsorganisaties
De meeste onderzochte Nederlandse bedrijven zijn positief over het informele per-
soonlijke contact met de arbeidsdeskundige van de uitvoeringsinstelling. Het draagt
bij aan een succesvolle reïntegratie. Het ‘afrekenen’ van arbeidsdeskundigen op het
aantal doorverwijzingen naar bemiddelingsbedrijven vinden de sleutelfiguren een
negatieve ontwikkeling. Het belemmert, naar hun idee, de reïntegratie van ‘nieuwe’
arbeidsgeschikten. Bijna alle Nederlandse organisaties vinden de uitvoeringsinstelling
en andere uitvoeringsorganisaties (arbeidsvoorziening/reïntegratie) bureaucratisch en
mede daardoor vertragend werken.
Voor zover de zes Nederlandse bedrijven ervaringen hebben met werkvoorzie-
ningbedrijven is die positief. Die lokale instellingen zijn, volgens de respondenten,
veel directer dan andere uitvoeringsorganen betrokken bij de gedeeltelijk arbeidsge-
schikte werknemer. Er bestaan goede vaste contacten. Belangrijk is dat gedurende het
reïntegratieproces de werknemer in dienst blijft van de instelling en zo in eigen tem-
po kan reïntegreren.
De weinige reïntegratie-ervaringen met uitzendbureaus zijn negatief. Tegenstrijdi-
ge belangen spelen hierbij, volgens de respondenten, een rol. Uitzendbureaus zijn
gericht op de korte termijn en leggen de nadruk op de provisie, de organisaties stre-
ven naar een duurzame arbeidsrelatie met de gedeeltelijk arbeidsgeschikte werkne-
mer.
Alle Zweedse bedrijven hebben voor de reïntegratie verreweg het meeste contact
met het sociale verzekeringskantoor. De meeste organisaties hebben kritiek op het
functioneren ervan. Hoge werkdruk, onvoldoende personeel, een inefficiënte werk-
wijze en geen eenduidige toepassing van de complexe regelgeving maken deel uit
van die kritiek. Bedrijven menen dat contacten met een vast contactpersoon bij het
kantoor een goede samenwerking bevordert.
De bedrijven hebben sporadisch contacten met de arbeidsbureaus die formeel ver-
antwoordelijk zijn voor de herplaatsing van ‘nieuwe’ arbeidsgeschikten. Wel zijn er
goede ervaringen met het werkvoorzieningbedrijf.
De ervaringen van de drie organisaties die zijn aangesloten bij een netwerkorgani-
satie zijn goed. Alle spelers hebben, zo is de mening, dezelfde belangen, namelijk het
reïntegreren van gedeeltelijk arbeidsgeschikten.
7. Opvattingen over de gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers
De meerderheid van de Zweedse sleutelfiguren vindt dat, in vergelijking met andere
werknemers, gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers vaker verzuimen en een gro-
tere kans hebben om opnieuw langdurig uit te vallen. De Nederlandse sleutelfiguren
delen deze mening niet.
In beide landen vinden de meeste sleutelfiguren dat de gedeeltelijk arbeidsge-
schikte werknemers meer gemotiveerd zijn dan andere werknemers en dat ze net zo183
productief zijn als de anderen. Sleutelfiguren uit beide landen zijn tevens van mening
dat gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers meer tijd en aandacht van hun direct
leidinggevende vergen. Volgens de Nederlandse sleutelfiguren geldt dat vooral in de
beginperiode van de reïntegratie. In de Zweedse organisaties hebben, zo zegt een
meerderheid van de sleutelfiguren, werknemers enige moeite met het accepteren van
een gedeeltelijk arbeidsgeschikte collega, vooral als hij van buiten het team komt. In
de Nederlandse organisaties is dit niet zo, volgens de sleutelfiguren.
8. Opvattingen over bereidheid tot in dienstneming
Volgens de Zweedse respondenten is de bereidheid om een gedeeltelijk arbeidsge-
schikte werknemer in dienst te nemen of te houden, allereerst groter indien de be-
trokkene beschikt over vakmanschap. In Nederland is voor die bereidheid primair
belangrijk dat een goede functievervulling ondanks de handicap mogelijk is. In beide
landen komt, naar de mening van de sleutelfiguren, de gemotiveerd van de gedeelte-
lijke arbeidsgeschikte werknemer op de tweede plaats.
De Zweedse sleutelfiguren vinden ten derde belangrijk dat de gedeeltelijk arbeids-
geschikte werknemer zich goed presenteert. Bij de Nederlandse sleutelfiguren speelt
tenslotte mee dat ze de gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemer nog een kans willen
geven.
Alle onderzochte Nederlandse en Zweedse bedrijven zijn bereid om de arbeids-
omstandigheden en de werkinhoud aan te passen. In enkele organisaties kan het
werktempo echter niet worden aangepast. De Nederlandse bedrijven zoeken pas na
de aanpassingen naar externe subsidies. Alle onderzochte Zweedse bedrijven verzor-
gen voor de gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers het vervoer van en naar het
werk, mede omdat het verzekeringskantoor de kosten daarvan vergoedt.
9. Ervaringen met herplaatste werknemers
De zes onderzochte Nederlandse bedrijven hebben positieve ervaringen met reïnte-
gratie en dat heeft een gunstige invloed op de herplaatsing van gedeeltelijk arbeids-
geschikten. Negatieve ervaringen binnen afdelingen van één organisatie hebben
evenwel geleid tot het afzien van nieuwe reïntegraties binnen die adfelingen waar
negatieve ervaringen zijn. Een andere organisatie herplaatst alleen werknemers met
een fysieke handicap, omdat zij slechte ervaringen heeft gehad met gedeeltelijk ar-
beidsgeschikte werknemers met psychische problemen. Verder hebben de Neder-
landse sleutelfiguren ervaren dat, in vergelijking met ‘eigen’ herplaatste werknemers,
de ‘nieuwen’ meer gemotiveerd zijn, een lager ziekteverzuim hebben en meer inzicht
hebben in hun prestatievermogen. Alle ‘eigen’ gedeeltelijk arbeidsgeschikten worden
in principe gereïntegreerd, wel is opgemerkt dat het herplaatsen in ander werk niet
altijd eenvoudig is.
Binnen de organisaties staan de medewerkers over het algemeen kritischer tegen-
over de ‘nieuwe’ dan tegenover de ‘eigen’ gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers.
De ‘eigen’ herplaatste werknemers zijn voormalige collega’s die de bedrijfscultuur
kennen. En tegenover hen heeft het bedrijf verplichtingen. Bij de reguliere werkne-
mers is de acceptatiegraad van de ‘nieuwkomers’ lager.184
De positieve of negatieve ervaringen met langdurig verzuimende werknemers spelen,
volgens de Nederlandse sleutelfiguren, geen rol in de besluitvorming over reïntegratie
van gedeeltelijk arbeidsgeschikten.
Ook in Zweden bevorderen gunstige ervaringen met herplaatste gedeeltelijk ar-
beidsgeschikte werknemers de uitkomsten van het reïntegratieproces positief. De
meeste Zweedse sleutelfiguren hebben goede ervaringen met de herplaatsing van
gedeeltelijk arbeidsgeschikten.
De ervaringen met langdurig zieke werknemers zijn minder positief met name als
de oorzaak van de ziekte niet duidelijk is. Werknemers met psychische klachten zijn
moeilijker te herplaatsen, omdat, volgens de sleutelfiguren, de vrees bestaat dat de
klachten terug kunnen komen. De kans op een succesvolle reïntegratie is, volgens de
Zweedse sleutelfiguren, groter naarmate de gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemer
beter past binnen zijn team of afdeling. Een goede communicatie tussen de direct
leidinggevende, de gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemer en zijn collega’s is voor
een succesvolle reïntegratie essentieel. Dat succes wordt mede bepaald door de moti-
vatie van de gedeeltelijk arbeidsgeschikte en de initiatiefnemer c.q. de reïntegratieco-
ordinator van het bedrijf.
Volgens de Nederlandse sleutelfiguren hebben herplaatste werknemers soms de
organisaties verlaten, omdat zij ander werk wilden dan de eigen werkgever kon bie-
den of omdat ze het geboden werk niet aankonden. Indien een gedeeltelijk arbeids-
geschikte werknemer de organisatie wenst te verlaten, is, volgens de Nederlandse
sleutelfiguren, de bereidheid om te intermediëren met behulp de outplacementbu-
reaus of om financiële ondersteuning te geven.
In Zweden kunnen gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers, zoals eerder is ver-
meld, niet worden ontslagen en blijven dus tot hun arbeidsongeschiktheidspensioen
in dienst van hun bedrijf. Als na verloop van tijd blijkt dat ze niet (meer) geschikt zijn
voor hun eigen werk of een andere baan, dan schakelen drie van de onderzochte
Zweedse bedrijven hun netwerkorganisatie in om tot herplaatsing elders te komen.
10. Motieven voor reïntegratie
Binnen alle onderzochte Nederlandse en de Zweedse organisaties spelen sociale en
economische motieven een rol in het reïntegratieproces. Bij de Nederlandse organi-
saties is het kennen van de gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemer die zich eerder
heeft ingezet voor het bedrijf, een aanvullend motief.
De als sociale werkgevers bekend staande Nederlandse bedrijven achten het van
belang dat ze middels reïntegratie bijdragen aan het maatschappelijk welbevinden van
de gedeeltelijke arbeidsgeschikte werknemer. Alle Nederlandse bedrijven, behalve de
organisatie die eigenrisicodrager is, noemen als financieel-economisch motief de sub-
sidies die met name voor het herplaatsen van ‘nieuwe’ gedeeltelijk arbeidsgeschikte
werknemers wordt gekregen. In de drie middelgrote bedrijven is ook de krappe ar-
beidsmarkt een motief om gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers aan te nemen.
De Zweedse bedrijven noemen het helpen van zieke of gedeeltelijk arbeidsge-
schikte werknemer als sociaal motief. Bovendien menen de sleutelfiguren dat het
aanbieden van goede reïntegratieprogramma’s de reputatie van organisaties verbetert185
en hen in een krappe arbeidsmarkt een voorsprong geeft in de concurrentieslag om
goede werknemers.
Een bedrijfseconomisch motief komt naar voren in de interviews met de Zweedse
respondenten. Zij vinden dat het herplaatsen van ervaren ‘eigen’ werknemers effici-
enter is dan het aantrekken van onervaren en nog op te leiden ‘nieuwe’ gedeeltelijk
arbeidsgeschikten.
Tenslotte noemen bijna alle Zweedse sleutelfiguren de wettelijke verplichting om
zieke en gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers te reïntegreren als motief.
5. ENKELE CONCLUSIES
In deze bijdrage is verslag gedaan van een meervoudige casestudie naar reïntegratie-
processen binnen elf organisaties in Nederland en Zweden. Het onderzoek is in 1999
en 2000 uitgevoerd bij middelgrote en grote bedrijven uit de industriële, diensten en
zorgsector waarvan bekend is dat zij met succes gedeeltelijk arbeidsgeschikte werk-
nemers reïntegreren. Gepoogd is om factoren te achterhalen die van invloed zijn op
een succesvolle reïntegratie van gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers. Per bedrijf
is een aantal personen geïnterviewd die nauw betrokken zijn bij reïntegratieproces-
sen. Het gaat om directieleden, personeelsfunctionarissen, bedrijfsartsen, medewer-
kers van uitvoeringsorganisaties, gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers en hun
direct leidinggevenden. In het reïntegratieproces op ondernemingsniveau spelen ook
het overheidsbeleid en de relaties met uitvoeringsorganisaties een rol.
Binnen Europa zijn Nederland en Zweden twee landen met relatief veel arbeids-
ongeschikten. In beide landen is in de jaren negentig binnen het ziekteverzuim- en
reïntegratiebeleid de werkgevers een grotere verantwoordelijkheid voor reïntegratie
van gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers toegemeten.
Het overheidsbeleid is kader en voorwaardenscheppend. Het bepaalt een aantal
rechten en plichten van de bij de reïntegratie betrokken instanties en personen. Het
verdeelt taken en verantwoordelijkheden over uitvoeringsorganisaties, werkgevers en
werknemers en voorziet tenslotte in positieve en negatieve (financiële) prikkels. Vol-
gens de sleutelfiguren uit beide landen heeft dat beleid echter vrijwel geen directe
invloed op een succesvolle terugkeer van de gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemer
naar werk. Dit zou volgens een aantal sleutelfiguren uit beide landen kunnen worden
verbeterd door middel van positieve financiële ondersteuningen.
Andere factoren zijn belangrijker voor het welslagen van de reïntegratie. Meer in
het algemeen kunnen uit de case-studies in Nederland en Zweden de volgende suc-
cesfactoren worden afgeleid.
De aanwezigheid van een ‘zorg’cultuur binnen een organisatie is een eerste be-
langrijke conditie voor een goed reïntegratieklimaat. Een tweede belangrijke voor-
waarde is de aanwezigheid van een goed gestructureerd ziekteverzuim- en reïntegra-
tiebeleid, bij voorkeur tezamen met een arbeidsomstandighedenbeleid. Belangrijke
elementen daarbij uit het reïntegratieproces zijn: een duidelijke verdeling van taken
en verantwoordelijkheden, een gemotiveerde participatie van alle betrokkenen, een
goede informatievoorziening en vanaf de ziekmelding het onderhouden van contac-
ten met de zieke werknemer. Het is daarbij, ten derde, belangrijk, dat één ter zake186
deskundige medewerker van een organisatie het initiatief neemt tot reïntegratie. Die
persoon moet onder meer verantwoordelijk worden gesteld voor het onderhouden
van contacten met personen binnen en buiten de organisatie. Een cruciale voorwaar-
de voor een succesvolle rol van de initiatiefnemer is deskundigheid en een goede
verstandhouding met de betrokken uitvoerders.
De kans op een succesvolle reïntegratie is voorts groter als de initiatiefnemer vaste
contactpersonen heeft bij de uitvoeringsorganen. Een vereenvoudiging van de regel-
geving, minder bureaucratie en efficiënter werkende uitvoeringsorganen zouden de
reïntegratieprocessen sneller doen verlopen en een goede uitkomsten ervan bevor-
deren. Succes is beter verzekerd indien bedrijven en uitvoeringsorganisaties een we-
derzijds belang hebben bij de reïntegratie. Zo fungeren interne Arbo-diensten beter
dan externe Arbo-diensten en door werkgevers opgerichte bemiddelingsorganisaties.
Het goed afleggen van het reïntegratietraject vereist van de gedeeltelijk arbeidsge-
schikte werknemer een goede motivatie. Die motivatie wordt versterkt, zo kan wor-
den gesteld, als er binnen het bedrijf sprake is van een goede begeleiding van de te
herplaatsen werknemer. Ook de acceptatie van de gedeeltelijk arbeidsgeschikte door
de andere werknemers is van belang. In dat kader is een goede communicatie tussen
de direct leidinggevende, de gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemer en zijn collega’s
essentieel.
Voor werkgevers zijn gedeeltelijk arbeidsgeschikte werknemers die beschikken
over vakmanschap en niet teveel hinder ondervinden van hun handicap, grotere
kanshebbers om met succes te reïntegreren. Initiatief tonen en een goede motivatie
van de werknemer is in ieder geval onontbeerlijk. De werkgever draagt verder bij aan
het succes door, waar nodig, de werkinhoud op de capaciteiten van de betrokken
werknemer af te stemmen en door te investeren in aanpassingen van de arbeidsom-
standigheden. Het aanbieden van kantoorfuncties in plaats van productiefuncties zou
ook de kans op succes vergroten.
Bekendheid van organisaties met reïntegratie en goede ervaringen met herplaatste
werknemers bevorderen de reïntegratie in de toekomst. Een aantal organisaties meent
fysiek gehandicapten met meer succes te kunnen herplaatsten dan gedeeltelijk ar-
beidsgeschikten met psychische klachten.
De aanwezigheid van sociale motieven, gericht op het helpen van de gedeeltelijk
arbeidsgeschikte, draagt bij aan een goed verloop van de reïntegratie. De aanwezig-
heid van economische motieven leidt er soms toe dat de voorkeur uitgaat naar het
herplaatsen van ‘eigen’ werknemers. Organisaties die zeggen te streven naar verbete-
ring van hun imago en hun positie op de arbeidsmarkt om aantrekkelijk te worden
voor werknemers, wensen ook succesvolle reïntegratieprogramma’s aan te bieden.
Tot slot, het is belangrijk dat reïntegratie wordt gedragen door de gehele organisa-
tie. In dat geval zal herplaatsing van gedeeltelijk arbeidsgeschikten met meer succes
kunnen worden gerealiseerd.Tinka van Vuuren en Aukje Smit
HET RELATIEF HOGE ZIEKTEVERZUIM EN DE
STIJGENDE WAO-INSTROOM VAN VROUWEN
Enkele gedachten over mogelijke verklaringen en oplossingen
1. INLEIDING
De arbeidsmarktparticipatie van vrouwen neemt al enige jaren fors toe. Hetzelfde
geldt voor het ziekteverzuim en de instroom van vrouwen in de wettelijke arbeids-
ongeschiktheidsverzekering (WAO). Het probleem van het verzuim en hoge WAO-
instroom van vrouwen is een complex vraagstuk, omdat veel factoren hierbij een rol
spelen. Mede door verschillen in werkomstandigheden scoren vrouwen een hoger
ziekteverzuimpercentage dan mannen. Er zijn meer factoren verantwoordelijk voor
de grotere kans op arbeidsongeschiktheid van vrouwen, al is niet altijd duidelijk hoe
en in welke mate zij daaraan bijdragen. Zo zijn er aanwijzingen dat minder grijpbare
factoren, zoals opvattingen, attitudes en rolpatronen van zowel vrouwen, personen
uit hun sociale omgeving, bedrijfsartsen als werkgevers een belangrijke rol spelen en
elkaar versterken. In deze bijdrage willen wij grond van enkele recente onderzoeken
ingaan op deze interessante, maar moeilijk vast te stellen factoren en proberen na te
gaan of zij verklaringen kunnen bieden voor het hogere ziekteverzuim en de toene-
mende arbeidsongeschiktheid van vrouwen. Speciale aandacht schenken wij hierbij
aan de sector Zorg en Welzijn, ook wel zorgsector genoemd, om reden dat in 1999
van deze sector bijna viervijfde van de circa 868.000 werknemers vrouw was en het
ziekteverzuim en de WAO-instroom tot de hoogste van Nederland behoorde (Min.
SZW, 2000a).
Deze bijdrage heeft een drieledige opbouw. Allereerst worden in paragraaf 2 cijfers
gepresenteerd over de arbeidsparticipatie, ziekteverzuim en WAO-instroom van man-
nen en vrouwen in Nederland in het algemeen en in de sector Zorg en Welzijn in
het bijzonder. Paragraaf 3 gaat op basis van verschillende onderzoeken in op mogelij-
ke verklaringen voor het hoge ziekteverzuim en de hoge WAO-instroom van vrou-
wen. Tenslotte, komen in paragraaf 4 enkele instrumenten aan de orde om het ziek-
teverzuim en de WAO-instroom van vrouwen terug te dringen. Er wordt in paragraaf
5 afgesloten met enkele conclusies.
2.ARBEIDSMARKTPARTICIPATIE, ZIEKTEVERZUIM EN WAO-
INSTROOM VAN VROUWEN
Tussen mannen en vrouwen bestaan duidelijke verschillen in arbeidsparticipatie,
ziekteverzuim en WAO-instroom. Vooral relatief recente ontwikkelingen spelen bij188
deze verschillen een rol. Hieronder worden hierover enkele cijfers gegeven, waarbij
met name aandacht wordt gegeven aan de sector Zorg en Welzijn.
2.1 Arbeidsmarktparticipatie
In 2000 bedroeg de werkzame beroepsbevolking 3.629.000 mannen en 2.488.000
vrouwen (CBS, 2002). Deze aantallen geven aan dat ondanks de toenemende arbeids-
participatie, vrouwen nog steeds ondervertegenwoordigd zijn op de arbeidsmarkt.
Niettemin is de deelname van vrouwen aan de arbeidsmarkt in het afgelopen decen-
nium sterk gestegen. De netto arbeidsparticipatie van vrouwen, dat wil zeggen, het
aantal vrouwen dat ten minste 12 uur per week werkt uitgedrukt in een percentage
van de vrouwelijke bevolking tussen de 15 en 64 jaar, nam toe van 39% in 1990 tot
53% in 2001. Het sterkst groeide de netto participatie van vrouwen in de leeftijdsca-
tegorie van 25-34 jaar, namelijk van 53 tot 72%. Bij mannen was er een toename in
deze periode van 71 tot 77%.
Een bijzondere sterke groei was er voor de arbeidsparticipatie van hoogopgeleide
vrouwen. Zij blijken veel vaker een betaalde baan te hebben dan lager opgeleide
vrouwen. Slechts 24% van de vrouwen met alleen basisonderwijs had in 2000 een
baan van 12 uur of meer, tegen 83% van de vrouwen met een academische oplei-
ding. De verschillen in arbeidsparticipatie tussen mannen en vrouwen zijn dan ook
het kleinst bij de hoogopgeleiden.
De arbeidsdeelname van vrouwen met minderjarige kinderen is ook hoger naar-
mate de opleiding hoger is. Vooral de arbeidsdeelname van vrouwen met kinderen
jonger dan zes jaar is gestegen (Keuzenkamp en Oudhof, 2000).
2.2 Ziekteverzuim
Het Centraal Bureau voor de Statistiek verzamelt sinds 1993 gegevens over het ziek-
teverzuim bij particuliere bedrijven. In tabel 1 staat het ziekteverzuimpercentage ex-
clusief zwangerschaps- en bevallingsverlof in de particuliere bedrijven weergegeven.
Hieruit blijkt dat voor het totale bedrijfsleven geldt dat in 2001 aan de stijging van
het verzuim die in 1996 is ingetreden na een eerdere daling een einde is gekomen.
Ook in de sector Zorg en Welzijn is dat het geval. In deze sector was overigens het
ziekteverzuim altijd al hoger en nam het verzuim al in 1995 toe.
De statistiek van het ziekteverzuim in particuliere bedrijven van het CBS geeft
geen inzicht in verschillen in ziekteverzuim tussen mannen en vrouwen. Deze ver-
zamelt immers alleen informatie op bedrijfsniveau zonder dit in verband te brengen
met kenmerken van de werknemers in deze bedrijven. Vernet Verzuimnetwerk be-
schikt wel over deze gegevens, althans voor een paar sectoren waaronder de sector
Zorg en Welzijn (Vernet, 2001). Tabel 2 geeft aan hoe hoog volgens Vernet in 1999,
2000 en 2001 het ziekteverzuimpercentage (exclusief zwangerschaps- en bevallings-
verlof), de meldingsfrequentie en de personele samenstelling waren binnen de bran-
ches thuiszorg, verpleeg- en verzorgingshuizen, gehandicaptenzorg, ziekenhuizen en
geestelijke gezondheidszorg. In deze branches is gemiddeld 77% van de werknemers
vrouw, tegen 37% in de overige sectoren (Postma en Scholten, 1999).189
Tabel 1. Ziekteverzuimpercentage (particuliere bedrijven) landelijk en in de sector Zorg en
Welzijn, exclusief zwangerschaps- en bevallingsverlof (ziektedagen in % van totaal aantal be-
schikbare dagen werknemers).
1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Nederland 6,1 4,7 4,7 4,8 5,0 5,0 5,4 5,5 5,4
Zorg en Welzijn 7,1 6,0 6,5 6,6 6,8 7,3 7,8 7,8 7,5
Bron: CBS, 2001.
Uit tabel 2 blijkt ten eerste dat in de meeste deelsectoren in 2001 een lichte daling is
ingetreden in het verzuim. Ten tweede laat de tabel zien dat voor alle deelsectoren in
de zorgsector geldt dat vrouwen een hoger verzuimpercentage en een hogere mel-
dingsfrequentie hebben dan mannen. Ook blijkt dat hoe hoger het aandeel vrouwen
op het totale personeelsbestand is, hoe groter het verschil in verzuimcijfers tussen
mannen en vrouwen. Daarbij geldt dat het aantal vrouwen in de deelsectoren in de
zorg toeneemt naarmate er meer laaggeschoolde functies zijn. Vrouwen blijken voor-
al te werken in laaggeschoolde functies – waarbij het verzuim het hoogst blijkt te zijn
– terwijl mannen vooral in hooggeschoolde functies werkzaam zijn.
Tabel 2. Ziekteverzuimpercentage (exclusief zwangerschaps- en bevallingsverlof), meldingsfre-
quentie in 5 branches van de sector Zorg en Welzijn, uitgesplitst naar mannen en vrouwen in
1999, 2000 en 2001 (99/00/01), en de personele samenstelling naar mannen en vrouwen in
1999
Zorg en
Welzijn Verzuimpercentage Meldingsfrequentie Personele
samenstelling
MVMV M V
99 00 01 99 00 01 99 00 01 99 00 01 99 99




5,8 6,3 6,2 8,8 8,8 8,7 1,4 1,4 1,4 1,6 1,7 1,7 13,3 86,7
Gehandicap-
tenzorg 6,0 7,2 6,9 7,6 8,4 8,5 1,3 1,5 1,5 1,4 1,6 1,6 19,6 80,4




5,8 5,9 5,7 7,9 7,9 7,7 1,5 1,6 1,6 1,8 1,8 1,8 34,6 65,6
Bron: Vernet, 2002.
Ook Van Deursen en Binnendijk (2001) constateren dat het relatief hoge risico op
een zogenoemde ‘twaalfmaandsziekte’ in de zorg weliswaar voor een groot deel sa-
menhangt met het hoge aandeel van vrouwelijke werknemers in de zorg, maar dat
dit tegelijkertijd gecompenseerd wordt door het relatief hoge opleidingsniveau in de
zorg met een bijhorend lager risico op langdurige uitval. Al met al concluderen zij
dat de personeelsopbouw, wat betreft de kansen op twaalfmaandsziekte, in de zorg
toch iets ongunstiger dan daarbuiten.190
2.3  WAO-instroom
Over de instroom in de WAO zijn er wel landelijke cijfers beschikbaar met betrekking
tot de instroom van mannen en vrouwen. In tabel 3 staan voor de jaren 1991 tot en
met 1999 de arbeidsongeschiktheidsinstroompercentages weergegeven.
Tabel 3. Instroompercentage WAO (werknemers, ambtenaren, vroeggehandicapten, zelfstandi-
gen), naar mannen en vrouwen, 1991-1999, in % van de beroepsbevolking van mannen res-
pectievelijk vrouwen.
Jaar 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Man 1,50 1,26 1,29 1,06 0,94 1,01 1,04 1,32 1,16
Vrouw 1,89 1,58 1,61 1,37 1,30 1,51 1,59 2,16 1,81
Totaal 1,65 1,39 1,42 1,18 1,09 1,21 1,27 1,67 1,43
Bron: LISV, 2000.
Tabel 3 toont dat vrouwen altijd al – ook toen de arbeidsparticipatie van vrouwen
nog lager was – een grotere kans hadden om in te stromen in de WAO dan mannen.
Verder laat de tabel zien dat de wetswijzigingen in de beginjaren negentig een duide-
lijke beperkende invloed hadden op de instroom in de WAO. Dat geldt voor zowel
mannen als, in iets mindere mate, vrouwen. Vanaf 1996 echter stijgt de instroom van
beide geslachten weer, zij het die van vrouwen meer dan die van mannen. Ook de
sectoranalyse WAO 1999 van het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid
Min SWZ, 2000) wijst uit dat vrouwen in vrijwel alle bedrijfssectoren een hogere
instroomkans hebben dan mannen. De percentages van 1998 in tabel 3 zijn overigens
uitschieters, veroorzaakt door wetswijzigingen en waarschijnlijk dubbeltellingen.
Wat betreft de sector Zorg en Welzijn, uit een analyse van de bestands- en in-
stroomcijfers WAO van 1999 door Buijs e.a. (2002) blijkt dat de instroomkans in de
WAO voor mannen uit die sector beduidend lager is dan het landelijk gemiddelde,
namelijk 0,77%. De instroomkans voor vrouwen in de sector Zorg en Welzijn is licht
lager dan het gemiddelde voor vrouwen, te weten 1,66%. Voor de gehele sector vin-
den Buijs e.a. een instroomkans van 1,47%. Dit cijfer wijkt overigens af van de WAO-
instroom van de zorgsector uit de sectoranalyse WAO 1999 (Min. SZW, 2000a). Daar-
uit komt een instroomkans naar voren van 1,81% voor de zorgsector in 1999. De
zorgsector levert volgens deze sectoranalyse in absolute aantallen de grootste bijdrage
aan de instroom in de WAO. In 1999 was circa 17% van de WAO-instroom afkomstig
uit deze sector. De onderzoekers van de sectoranalyse schrijven dit toe aan het feit
dat de zorgsector met meer dan 850.000 werknemers de grootste werkgever is in
Nederland en aan de om verschillende redenen hoger dan gemiddelde instroomkans
van de sector.
De hogere instroomkans van vrouwen in vergelijking tot mannen brengt met zich
mee dat momenteel meer dan de helft van de instroom in de WAO bestaat uit vrou-
wen, terwijl zij nog geen 40% van de werkzame beroepsbevolking vertegenwoordi-
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3. MOGELIJKE VERKLARINGEN VOOR VERSCHILLEN  IN
ZIEKTEVERZUIM EN ARBEIDSONGESCHIKTHEID TUSSEN MANNEN EN
VROUWEN
Over de mogelijke oorzaken voor de verschillen in ziekteverzuim en arbeidsonge-
schiktheid tussen mannen en vrouwen bestaat nog veel onduidelijkheid. De verschil-
len kunnen met velerlei werk- en persoonlijke aspecten en ontwikkelingen samen-
hangen, voorafgaand aan de ziekmelding maar ook nadien als bijvoorbeeld de
begeleiding en reïntegratie van de werknemers aan de orde zijn. Hieronder gaan we
in op enkele mogelijke verklaringen zoals die uit recent onderzoek naar voren zijn
gekomen. Het gaat, ten eerste, om de verschillen tussen mannen en vrouwen naar
gezondheidssituatie, arbeidsomstandigheden, arbeidsoriëntatie en verzuimcultuur.
Deze aspecten betreffen goeddeels de situatie van de werknemers vóór het moment
van ziekmelding. Daarna onderzoeken we, ten tweede, in hoeverre verschillen in de
begeleiding van zieke mannen en vrouwen door professionals, zoals bedrijfsartsen, en
werkgevers redenen kunnen zijn voor de seksegebonden verschillen in ziekteverzuim
en arbeidsongeschiktheid.
3.1 Redenen voorafgaande aan de ziekmelding
Mannen en vrouwen blijken volgens een literatuurstudie van Vinke e.a. (1999) wei-
nig van elkaar te verschillen wat betreft gezondheidsindicatoren, maar wel in de mate
van gezondheidsklachten, medische consumptie en soorten aandoeningen. Vrouwen blijken
meer te klagen over hun gezondheid dan mannen, hun medische consumptie is ho-
ger terwijl zij vaak andere aandoeningen hebben. Deze verschillen zouden een reden
kunnen zijn voor het hogere ziekteverzuim en de hogere WAO-instroom van vrou-
wen.
Onderzoek heeft aangetoond dat ruim de helft van het hogere risico op arbeidson-
geschiktheid van vrouwen veroorzaakt wordt door de arbeidsomstandigheden (Van der
Giezen, 2000). Vrouwen hebben namelijk vaker werk met een hoog afbreukrisico
dan mannen, zoals zwaar verzorgende arbeid in de zorgsector en werk met een hoge
werkdruk, terwijl zij ook door bepaalde aspecten van de arbeidsomstandigheden, een
slechte werksfeer en gebrek aan plezier in het werk, een (iets) grotere kans op ar-
beidsongeschiktheid hebben. Het verhoogde arbeidsongeschiktheidsrisico van vrou-
wen is er al in het begintraject van het ziekteverzuim, want vrouwen melden zich,
zoals ook uit tabel 2 blijkt, vaker ziek dan mannen. Ook Verdonk e.a. (2001) stellen,
op basis van een literatuurstudie naar het hogere arbeidsongeschiktheidsrisico van
vrouwen, overtuigend bewijs te hebben gevonden voor de grotere kans op arbeids-
ongeschiktheid van vrouwen als gevolg van slechtere ‘werkkenmerken’, grotere ge-
voeligheid voor bepaalde aspecten van werk en organisatie alsmede het werkzaam
zijn in meer risicovolle bedrijfssectoren.
Mannen en vrouwen blijken een verschillende arbeidsoriëntatie te hebben, wat van
invloed kan zijn op de verschillen in ziekteverzuim en arbeidsongeschiktheid tussen
beide seksen. Volgens Cuelenaere (1997) gaat het bij mannen vooral om de vanzelf-
sprekende plaats die het werk in hun leven inneemt: omdat het zo hoort, omdat ze
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vrouwen overwegen sociale redenen: werken voorziet in de behoefte aan sociaal
contact, voorkomt sociaal isolement en biedt hen een volwaardige manier om aan de
samenleving deel te nemen. Uit het onderzoek van Vinke e.a. (1999) blijkt dat, hoe-
wel de dubbele belasting als specifieke verzuimoorzaak in verschillende onderzoeken
niet éénduidig is aangetoond, dit wel een rol speelt als conditie bij reïntegratie. Zo
wensen bijvoorbeeld vrouwelijke WAO’ers (jonger dan 53 jaar) in mindere mate terug
te keren in het arbeidsproces dan mannen van hun leeftijd en hangt dit samen met de
vrees zorgtaken en werk niet te kunnen combineren, met een minder gevoelde ver-
antwoordelijkheid voor de financiële middelen van het huishouden én met een ge-
ringere stimulans vanuit de omgeving om aan het werk te gaan. Gehuwde en sa-
menwonende vrouwen blijken verder onzekerder te zijn over hun resterende
restcapaciteit dan andere groepen WAO-toetreders. Bij de inschatting hierover hou-
den zij namelijk rekening met het feit dat zij naast een relatief zwaar beroep tevens
een belangrijke taak in het huishouden hebben. Als het onder grote groepen in de
samenleving nog steeds zo is dat vooral de mannen hoofdkostwinner zijn en vooral
de vrouwen verantwoordelijk voor huishouden en kinderen, dan heeft dit onvermij-
delijk consequenties voor de arbeidsoriëntatie van mannen en vrouwen. Men moet
overigens voorzichtig zijn met dergelijke generalisaties over de verschillen tussen
mannen en vrouwen. Immers, veel hangt af van de sociale groepering waartoe men
behoort alsmede van de aard van het beroep en het opleidings- en functieniveau. De
cijfers over de arbeidsparticipatie van groepen vrouwen laten dit duidelijk zien.
Uit onderzoek in opdracht van de Organisatie van Arbeidsmarktonderzoek (Van
Vuuren e.a., 2001; Smit en Van Vuuren, 2001) naar de aanpak van preventie, ver-
zuim en reïntegratie in de ‘vrouwensector’ Zorg en Welzijn blijkt dat werkgevers –
dat zijn in dit geval directie, leidinggevenden en personeelsfunctionarissen – niet al-
leen wijzen op de arbeidsomstandigheden als een belangrijke verzuimoorzaak, maar
ook op een bepaalde cultuur van een meerderheid van de vrouwen. Termen als ver-
zuimcultuur en vrouwencultuur worden daarbij soms door elkaar gebruikt, vooral in
de deelsectoren waar de meeste vrouwen werken, zoals de thuiszorg, kinderopvang
en verpleeg- en verzorgingshuizen. Een dergelijke cultuur werkt door in de organi-
satiecultuur en het organisatiegedrag. Managementstijl, manieren van met elkaar om-
gaan, het type medewerkers dat aangetrokken wordt, de regels en procedures, het
type doelen dat nagestreefd wordt, zijn alle uitingen van een organisatiecultuur. Zo
leidt een grote meerderheid van mannen in de organisatie, zoals in de bouw, haast
vanzelfsprekend tot een ‘mannen- of macho-cultuur’. Een oververtegenwoordiging
van vrouwen in een organisatie leidt dan tot een cultuur die we vaak als een ‘vrou-
wencultuur’ bestempelen met, volgens Nathans (1995), kenmerken als een voorkeur
voor (sterke) relaties, bescheidenheid, zorg voor elkaar en nadruk op de kwalitatieve
aspecten van het leven en werken.
Volgens werkgevers in het onderzoek van Van Vuuren e.a. (2001), wordt een zo-
genoemde vrouwencultuur ten tijde van hoog verzuim, gekenmerkt door:
 Een lage verzuimdrempel als het gaat om problemen met de combinatie van arbeid
en zorgtaken. De vrouwen melden zich bijvoorbeeld ziek als hun kind ziek is en
er geen andere opvang voorhanden is óf omdat dit binnen het team een geaccep-
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 Een  hoge verzuimdrempel als het gaat om hun eigen gezondheid. Vaak blijken
vrouwelijke werknemers er in de zorg voor te kiezen het belang van de patiënt of
cliënt voor te laten gaan ten koste van hun eigen belang. Dan wordt er bijvoor-
beeld voor gekozen nog snel en zonder hulp in te springen bij vaak lichamelijk
zwaar werk, of ziek langer door te werken, zodat er op die dag geen probleem is
op de afdeling, of patiënten/collega’s tevreden te stellen om conflicten te vermij-
den. De korte termijn winst van werken wordt dan mogelijk overschaduwd door
de nadelen van langdurig verzuim.
 Een hoge hervattingsdrempel. Vrouwen willen vaak áls zij zich eenmaal hebben ziek
gemeld, eerst helemaal uitzieken voordat zij weer aan het werk gaan. Collega’s
bevestigen elkaar hier ook in en adviseren bij ziekte in elk geval goed uit te zie-
ken.
 Géén aanspreekcultuur, dat wil zeggen dat in veel teams er een taboe rust op het
bespreken van verzuim en conflicten. Ook de leidinggevenden blijken dit vaak
lastig te vinden. De norm is ‘aardig zijn voor elkaar’ en iemand het voordeel van
de twijfel gunnen. Op deze manier probeert men conflicten te vermijden en het
‘leuk te houden’.
De zojuist genoemde bevindingen zijn gebaseerd op gesprekken met vertegenwoor-
digers van werkgevers in 35 zorg- en welzijninstellingen. Zij zijn veelal de ‘pro-
bleemhouders’ van het hoge verzuim. Uit eerder onderzoek is het bekend dat bij de
beoordeling van ziekteverzuim werknemers en werkgevers verschillende oorzaken
naar voren brengen. Werknemers hebben de neiging met name het werktempo en de
werkorganisatie als oorzaak aan te wijzen, terwijl werkgevers de privé-situatie van
hun werknemers als de belangrijkste verzuimoorzaak beschouwen. Nader onderzoek
is gewenst om te bepalen in hoeverre meer objectief gemeten cultuuraspecten van
invloed zijn op verzuim en arbeidsongeschiktheid.
In de diverse onderzoeken wordt ook gewezen op de invloed van diverse actoren
op de hoge instroom van vrouwen in de WAO. Niet alleen de vrouwen en hun soci-
ale omgeving, maar ook de bedrijfsartsen en andere functionarissen die betrokken
zijn bij verzuimbegeleiding en reïntegratie alsmede de werkgevers zelf, dragen bij aan
het ontstaan of het instandhouden van de (waarden en) normen met betrekking tot
ziekteverzuim. Deze bijdrage aan een verzuimcultuur bekijken we kort in de nu vol-
gende subparagraaf.
3.2 Verzuimbegeleiding door professionals en werkgevers
Uit een onderzoek van Vinke e.a. (1999) naar de verzuimbegeleiding van mannen en
vrouwen door bedrijfsartsen bleek dat de artsen het belang van reïntegratie voor man-
nelijke werknemers hoger inschatten dan die voor vrouwen. Verder is ook de ar-
beidsoriëntatie, hier opgevat als een positieve of negatieve werkhouding, van invloed
op de overwegingen van bedrijfsartsen bij de inzet op begeleiding. Ook de omvang
van de aanstelling, het soort beroep en het soort aandoening is van belang. Zo willen
bedrijfsartsen in het algemeen meer tijd besteden aan fulltimers; zij schatten het be-
lang van reïntegratie voor hen groter in. In een aantal gevallen speelt ook de sekse
en/of leeftijd van de bedrijfsarts een rol in de verzuimbegeleiding.194
In het zojuist genoemde onderzoek van Vinke e.a. (1999) zijn bedrijfsartsen en an-
dere functionarissen gevraagd hoe zij zouden handelen bij fictieve casussen en wat hun
reactie is op bepaalde stellingen. Alhoewel de uitkomsten niet per se hoeven te cor-
responderen met de praktijk van ziekteverzuimbegeleiding, bieden zij wel aanwijzin-
gen voor verschillen in de begeleiding van mannen en vrouwen door professionals bij
verzuim en reïntegratie. De kans is aanwezig dat vrouwen minder actief gereïnte-
greerd worden bij verzuim, zeker als zij geen kostwinner zijn, parttime (willen) wer-
ken en de indruk wekken minder gemotiveerd te zijn.
Niet alleen de professionals vervullen een belangrijke rol bij de reïntegratie van
vrouwen, ook, en wellicht meer nog, werkgevers doen dat. Werkgevers bepalen wat
voor soort contract met de Arbo-dienst wordt afgesloten. Vaak is dit slechts een mi-
nimumcontract, zodat bedrijfsartsen weinig tijd krijgen voor gesprekken met zieke
werknemers. Werkgevers bepalen uiteraard ook de inhoud van het verzuim- en re-
integratiebeleid. Ook op dit vlak schort er wel het een en ander.
Uit het onderzoek van Cuelenaere blijkt verder dat diverse betrokkenen – werk-
gevers, bedrijfsartsen, arbeidsdeskundigen en verzekeringsartsen – een zelfde visie
hebben op de reïntegratiemogelijkheden van vrouwen in typische vrouwenberoepen
en ook dat zij elkaar in hun opvattingen versterken. De werkgevers waarderen
werkneemsters – in dit onderzoek met name schoonmaaksters en verkoopsters – over
het algemeen niet zozeer vanwege hun specifieke kwaliteiten, maar vooral om hun
aanwezigheid op zich en hun loyaliteit. Dit heeft niet zozeer te maken met het feit
dat zij vrouwen zijn, maar met name met het soort werk dat zij verrichten. Wanneer
een werkneemster met lichamelijke klachten uitvalt, hanteren werkgevers meer dan
bij mannen het geval is vaak een ‘alles-of-niets-perspectief’. Zij wordt dan meestal
vrij snel vervangen waardoor zij na verloop van tijd niet echt meer gemist wordt
binnen de organisatie.
Onderzoek van Van Vuuren en Van Gent (2002) naar reïntegratie tijdens het eer-
ste ziektejaar in het midden- en kleinbedrijf geeft aan dat de aanpak van reïntegratie
licht verschilt tussen mannen en vrouwen. Zo blijken werkaanpassingen minder ge-
daan te worden voor vrouwen. Desondanks, en tegen de verwachting in, blijken
vrouwen relatief even vaak succesvol te reïntegreren als mannen. Deze bevinding
blijkt goed te stroken met opvattingen van Van der Giezen e.a. (1998). Zij stellen dat
de reïntegratiekansen voor mannen en vrouwen gelijk zijn. Het hogere arbeidsonge-
schiktheidsrisico van vrouwen is volgens hen een gevolg van een meer frequente
ziekmelding door vrouwen en het vervolgens even vaak of zelfs vaker langdurig ziek
blijven dan mannen, maar niet een gevolg van een kleinere kans om terug te keren
naar het werk. Om die reden is het met name van belang om te bezien wat er aan de
hogere ziekteverzuim- en arbeidsongeschiktheidskansen van vrouwen kan worden
gedaan. In de volgende slotparagraaf gaan we hierop kort in.
4. MAATREGELEN TER  VERMINDERING  VAN HET ZIEKTEVERZUIM EN
WAO-INSTROOM VAN VROUWEN
Als een organisatie veel vrouwelijke werknemers heeft, moet de werkgever ermee
rekening houden dat de arbeidsoriëntatie van zijn personeel, met name als gevolg van195
nog op het kostwinnersmodel gebaseerde denkbeelden, in veel gevallen anders is dan
die van een personeelsbestand van overwegend mannelijke werknemers. Er kan dan
sprake zijn van een ‘vrouwencultuur’, wat echter niet synoniem is aan verzuimcul-
tuur. Er zijn immers instellingen in de zorgsector met veel vrouwelijke werknemers,
maar met een laag verzuim. Bovendien, als er sprake is van een verzuimcultuur, hoeft
dit niet of niet alleen op het conto van vrouwen worden geschreven. Ook artsen,
arbeidsdeskundigen, werkgevers en, niet te vergeten, de sociale omgeving van de
vrouwen kunnen hiertoe bijdragen.
Een aantal werkgevers in de sector Zorg en Welzijn blijkt zich van bovenstaande
opmerkingen terdege bewust te zijn. Uit het onderzoek van Van Vuuren e.a. (2001)
komt naar voren dat zij zich richten op belangrijke maatregelen zoals het verder ver-
beteren van het verzuim- en reïntegratiebeleid, betere samenwerking met de Arbo-
dienst, optimale arbeidsomstandigheden en borging van de uitvoering van ingezet
beleid. Daarnaast probeert men ook een goede werkgever te zijn en greep te krijgen
op de opvattingen en het gedrag van leidinggevenden, bedrijfsartsen en uiteraard de
vrouwen zelf. Een dergelijk beleid wordt gekaderd in een integraal, systematisch
personeelsbeleid, een aanpak die mogelijk ook andere werkgevers handvatten kan
bieden voor het maken van keuzes bij het ontwikkelen van een concreet en effectief
ziekteverzuim en reïntegratie- beleid. Afsluitend gaat het gesystematiseerd om de
volgende aangrijpingspunten voor beleid:
 Zorgdragen voor een open aanspreekcultuur
Leidinggevenden worden getraind in het bespreekbaar maken van verzuim, zowel
op individueel niveau als binnen teams. Medewerkers worden aangemoedigd tij-
dig te zeggen wat er speelt, terwijl er vanuit de organisatie alternatieven worden
aangereikt voor verzuim bij specifieke problemen (thuis of op het werk) en het
oplossen van problemen.
 Vergemakkelijken van de combinatie arbeid en zorg
Er worden in toenemende mate beleidsinstrumenten ontwikkeld die de combina-
tie van arbeid en zorgtaken moeten vergemakkelijken. Zo krijgen werkneemsters
meer invloed op hun eigen roosters en gemakkelijker betaald verlof, is er bemid-
deling voor kinderopvang en kunnen zij in de zomervakanties langer vrij krijgen
om dat weer in te halen. Soms worden zogenoemde teamdagen georganiseerd die
gewijd zijn aan traditionele rolpatronen en de gevolgen hiervan voor het werk.
 Verhogen assertiviteit en ‘arbobewustzijn’
Er is meer aandacht voor het verhogen van de assertiviteit op het werk en van het
bewustzijn van de vrouwen ten aanzien van de eigen arbeidsomstandigheden én
de eigen verantwoordelijkheid daarbij.
 Investeren in goed werkgeversschap
Er is ook meer aandacht gekomen voor het bevorderen en instandhouden van een
werksfeer. Dit gebeurt onder andere door delegatie van verantwoordelijkheden,
voldoende regelmogelijkheden, aandacht voor het welzijn van medewerkers en
een coachende stijl van leidinggeven.196
5. CONCLUSIES
Ondanks de stijgende arbeidsparticipatie van vrouwen in de afgelopen jaren, verte-
genwoordigen vrouwen nog steeds niet meer dan 40% van de werkzame beroepsbe-
volking. Desalniettemin bestaat tegenwoordig ruim de helft van de instroom in de
WAO uit vrouwen. Ook de beschikbare gegevens over de verschillen in ziektever-
zuim tussen mannen en vrouwen geven aan dat vrouwen zich vaker ziek melden en
langer ziek zijn.
Voor meer dan de helft kan de grotere kans op WAO-instroom van vrouwen in
vergelijking met mannen verklaard worden door verschillen in de werkomstandighe-
den én door de grotere gevoeligheid/weerzin ten aanzien van bepaalde werkomstan-
digheden. Dit roept de vraag op welke factoren nog meer verantwoordelijk zijn voor
de grotere kans op arbeidsongeschiktheid van vrouwen. Naar onze mening dienen
deze factoren naast verschillen in de gezondheid tussen mannen en vrouwen, gezocht
te worden in minder tastbare zaken als opvattingen, attitudes en rolpatronen van zo-
wel de vrouwen en de personen uit hun sociale omgeving als bedrijfsartsen en werk-
gevers.
Om aan de hogere kansen van vrouwen op ziekte en langdurige arbeidsonge-
schiktheid een halt toe te roepen, moet dan ook op de zojuist gegeven verklaringen
worden ingespeeld. Alhoewel waarschijnlijk meer nodig zal zijn, komt uit recent
onderzoek naar voren dat het belangrijk is dat organisaties een open aanspreekcultuur
proberen te bewerkstellingen, de combinatie van arbeid en zorgtaken op verschillen-
de wijzen, en aangepast aan de werkneemsters, vergemakkelijken, meer assertiviteit
en arbobewustzijn stimuleren en, tenslotte, meer aandacht geven aan zaken die een
prettige werksfeer bevorderen en de inhoud van het werk verrijken.197
DEEL IV
ARBEIDSMARKT EN SOCIALE ZEKERHEID198Els Sol
HET BEPERKTE LEERVERMOGEN VAN DE POLITIEK
Over de invloed van de sociale zekerheid op de arbeidsvoorziening
1. INLEIDING
Internationaal is in de jaren negentig van de afgelopen eeuw de discussie over beleid
en uitvoering van de arbeidsvoorziening en de sociale zekerheid in een stroomver-
snelling geraakt. Aanleiding is de onvrede over het gebrek aan beleidsresultaten.
1 In de
landen afzonderlijk maar ook op Europees niveau buigen politiek en wetenschap zich
over fundamentele vragen aangaande beleid en opzet van beide stelsels. De gedachte
vat post dat de veelal passieve maatregelen gericht op het louter verstrekken van in-
komenssteun zouden moeten worden omgebogen naar actieve maatregelen die pri-
mair gericht zijn op reïntegratie in de arbeidsmarkt (OECD, 1996; Björklund en
Freeman, 1995). De oplossing voor de problematiek zoekt de politiek in het syste-
matisch installeren van een actieve arbeidsmarktpolitiek. Daaronder kunnen worden
verstaan publieke maar ook privaat gefinancierde activiteiten zoals bemiddeling,
toeleiding, scholing en subsidies die erop gericht zijn arbeidsongeschikten en werklo-
zen te reïntegreren. Door de Europese Raad in Essen is de keuze voor de beleidslijn
bekrachtigd. De uitwerking van dit nieuwe beleid leidt tot vragen als: moeten het
leveren van toeleidingsdiensten en de inkomenssteun de verantwoordelijkheid zijn
van aparte organisaties of kunnen deze beter geïntegreerd worden in één institutie?
Welke rol kunnen of mogen private reïntegratiebedrijven spelen? En: wie moet het
voor het zeggen krijgen, de overheid? Of moeten ook andere partijen zoals de sociale
partners als vertegenwoordigers van het bedrijfsleven, een rol spelen in het besluit-
vormingsproces?
In Nederland is begin eenentwintigste eeuw een private markt van reïntegratie-
diensten onder regie van de overheid van start gegaan. In tegenstelling tot veel an-
dere EG-lidstaten is er geen plaats meer voor een publiek reïntegratiebedrijf en zijn de
sociale partners – behoudens een adviesfunctie op centraal niveau – verbannen uit het
besluitvormingsproces. Van oudsher hebben de beleidsdomeinen van arbeidsvoorzie-
ning en sociale zekerheid zich in Nederland grotendeels los van elkaar ontwikkeld. In
de jaren negentig heeft dat geleid tot twee afzonderlijke politieke onderzoeken naar
het functioneren van arbeidsvoorziening en de sociale verzekering van respectievelijk
de commissie Van Dijk en de parlementaire enquêtecommissie Buurmeijer. In dit
hoofdstuk staan deze onderzoeken en hun naweeën centraal.
                                                     
1  Micro- en macro-onderzoek naar actief arbeidsmarktbeleid laat teleurstellende resultaten zien.
Zie Friedlander, D., D.H. Greenberg en P.K. Robins (1997); Fay, R.G (1996); De Koning and
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De these die in deze bijdrage wordt verdedigd luidt: De aanzet tot en uitwerking van de
hervorming van het stelsel van sociale zekerheid en arbeidsvoorziening hebben de broodnodige
heroriëntatie op het arbeidsmarktbeleid onnodig vertraagd en daardoor de (kansen van mensen
op de) arbeidsmarkt wellicht blijvend schade berokkend.
De argumentatie komt in het kort op het volgende neer. Het grote gewicht dat
het Kabinet, de Tweede Kamer en de pers aan de enquête-Buurmeijer hebben gege-
ven, heeft voor de besluitvorming over de (re)integratie tot gevolg gehad dat de con-
clusies van deze enquête als leidraad zijn gaan fungeren voor de nieuwe opzet van het
stelsel van sociale zekerheid en arbeidsvoorziening. Het hoofdaccent bij de inrichting
van het nieuwe stelsel lag op de sanering van de sociale zekerheid. Het ontbreken van
een link met arbeidsvoorziening en de arbeidsmarkt had tot gevolg dat de aandacht
meer gericht was op de problematiek van de ‘achterkant’ van de arbeidsmarkt dan op
die van de ‘voorkant’. Dit werd mede in de hand gewerkt door het op afstand zetten
van de sociale partners. Hun medewerking is juist aan de voorkant van cruciaal be-
lang. De aanpassing aan de veranderingen op de arbeidsmarkt heeft daarmee onnodig
vertraging opgelopen. Nu het economisch tij lijkt te keren zijn de kansen op de ar-
beidsmarkt voor uitkeringsgerechtigden en voor een doeltreffend arbeidsmarktbeleid
wezenlijk verslechterd.
De opzet van dit hoofdstuk is als volgt. Na een schets van de ontwikkeling van ar-
beidsvoorziening en sociale zekerheid wordt ingegaan op de invalshoek van de twee
politieke onderzoeken die de opmaat vormden voor de huidige wijzigingen. Aan de
hand van een analyse van de opzet en uitwerking van de evaluatiestudies en met be-
hulp van gesprekken met betrokkenen van het eerste uur
2 wordt de herziening van
het stelsel in kaart gebracht. Vervolgens worden de gevolgen voor de huidige nieuwe
opzet geschetst en enige conclusies getrokken.
2. ARBEIDSVOORZIENING EN SOCIALE ZEKERHEID:
IT TAKES TWO TO TANGO
Interdependentie en beleid tot de jaren negentig
In Nederland is het arbeidsvoorzienings- en sociale zekerheidsbeleid tot diep in de
jaren negentig van de 20e eeuw verdeeld geweest in twee afzonderlijke beleidsdo-
meinen. Lange tijd koesteren de twee min of meer autonome, gesloten subsystemen
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commissie van Dijk en voorzitter ABU; prof. dr. F. Leijnse woordvoerder Arbeidsvoorziening
voor de PvdA en lid van de SER; drs. E.J. Mulock Houwer, directeur-generaal van ministerie
van SZW (1994-2000); mr. S. Nieuwsma (VNO/NCW), specialist Arbeidsvooriening en lid van
het CBA (1991-2001); S v.d. Pol, specialist Arbeidsvoorziening en lid van het CBA (1991-2001);
en drs. E.Tasma, specialist Sociale zekerheid (beiden FNV); drs.L. Rempt-Halmmans de Jongh,
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elk de hen toegewezen functies, te weten de arbeidsbemiddeling en toeleiding aan de
ene kant en de uitkeringsvoorziening aan de andere kant. De scheiding gaat zelfs zo-
ver dat intern zowel binnen het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid als
binnen de organisaties van werkgevers en werknemers sprake is van strikt gescheiden
afdelingen Arbeidsvoorziening en Sociale Zekerheid. Zoals een van de woordvoer-
ders in de voor deze bijdrage gehouden gesprekken het karakteriseert: ‘arbeidsvoor-
zienings- en sociale zekerheidsdeskundigen communiceerden onderling over het ei-
gen beleidsdomein maar amper met elkaar.’ Enerzijds is er het beleid dat betrekking
heeft op de functies bemiddeling en toeleiding, dat valt onder de rijksoverheid en
wordt uitgevoerd door de publieke Arbeidsvoorzieningsorganisatie met een landelijk
netwerk van arbeidsbureaus. Anderzijds is er het beleid met betrekking tot uitkerin-
gen, dat voornamelijk onder de verantwoordelijkheid van de werkgevers- en werk-
nemersorganisaties valt en sectoraal wordt vormgegeven.
De stringente scheiding leidt tot een wederzijdse blokkeringsmacht. De functies
hangen immers nauw met elkaar samen. In het merendeel van de Europese landen
zijn de nationale arbeidsbeurzen en de verzekeringen tegen loonderving niet voor
niets ongeveer tegelijkertijd ontstaan. Voor overheden is een belangrijke reden om
arbeidsbureaus op te zetten de mogelijkheid te kunnen toetsen of uitkeringsgerech-
tigden naar werk zoeken en in staat tot en beschikbaar voor werk zijn, als voorwaar-
de voor het ontvangen van een werkloosheidsuitkering. Arbeidsbureaus voeren deze
controlefunctie uit naast hun taken van registratie van werkzoekenden, het vervullen
van verzoeken van werkgevers om werknemers te leveren en het matchen van werk-
nemers met vacatures. Coördinatie van bemiddeling en toeleiding moet ervoor zor-
gen dat de mensen met een uitkering over voldoende kwalificaties beschikken om de
beschikbare vacatures te kunnen bezetten. Verder is er behoefte aan coördinatie tus-
sen de uitkerende instelling en het arbeidsbureau bij de doorverwijzing naar arbeids-
marktprogramma’s ter voorkoming van langdurige uitkeringsafhankelijkheid (OECD,
1997). Regelmatig verhoudt de ‘politietaak’ zich slecht met de andere taken als be-
middeling waarvoor vertrouwen nodig is van werkzoekenden en werkgevers (legiti-
matiefunctie). In de loop van de geschiedenis staat als gevolg daarvan de legitimiteit
van het optreden van de overheid als verantwoordelijke voor de Arbeidsvoorziening
meermalen ter discussie en regelmatig staan organen van arbeidsbemiddeling en soci-
ale zekerheid op gespannen voet met elkaar.
In Nederland wordt deze animositeit versterkt door de zuilenstructuur. Zuilen zijn
te beschouwen als alomvattende, in ieder geval rijk gedifferentieerde gemeenschap-
pen op ideologische grondslag. De zuilen zijn weliswaar opgebouwd langs levensbe-
schouwelijke lijnen, maar ook de sociaal-democraten ontwikkelen eigen organisaties.
Deze socialistische zuil is niet gebouwd rond de kerk maar rond de partij. Een be-
langrijk verschil tussen de confessionele zuilen en de socialistische zuil is dat de socia-
listen op grond van het principe van functionele decentralisatie uiteindelijk hun heil
bij de overheid zoeken terwijl eerstgenoemden wars zijn van een sterke overheid en
op grond van de principes van subsidiariteit (katholieken) en soevereiniteit in eigen
kring (protestanten) een eigen autonomie claimen. Ook de liberalen met hun schei-
ding van staat en maatschappij bepleiten terughoudendheid in staatsoptreden. Binnen
de eigen kring staat een veelheid van organisaties gereed ter verzorging van de leden202
van de gemeenschappen. Het adagium van zelfdoen leidt tot fragmentering van voor-
zieningen (vgl. Sol, 2000).
Ideologische opvattingen en niet de problemen op de arbeidsmarkt bepalen het
arbeidsmarktbeleid. De arbeidsvoorziening onder beheer van de overheid heeft sterk
te lijden onder de afzijdige houding van vakbonden en werkgevers die in de loop van
de tijd hun eigen arbeidsvoorzieningsbeleid starten, met als gevolg een sterk verbrok-
keld en inconsistent arbeidsvoorzieningsbeleid. Bovendien leidt het overheidsmono-
polie op de bemiddeling er toe dat zowel beleid als uitvoering in één hand zijn en
een duidelijke beleidsdoelstelling voor het arbeidsvoorzieningsbeleid ontbreekt.
3 In de
wereld van de sociale zekerheid zet het overheidsmonopolie van de arbeidsbureaus
kwaad bloed omdat men is aangewezen op de arbeidsbureaus en niet zelf mag be-
middelen. Overigens betekent de scheiding tussen arbeidsvoorziening en sociale ze-
kerheid niet dat er in de praktijk vanuit de sociale zekerheid geen reïntegratie heeft
plaatsgevonden maar ten opzichte van de inkomensbescherming steken de reïntegra-
tie-instrumenten schriel af (vgl. Fase, 2001; Noordam, 2001).
Eerste doorbraak: tripartiete Arbeidsvoorziening
Een zware recessie in het begin van de jaren tachtig doorbreekt de impasse. Met het
oplopen van de (langdurige) werkloosheid die structurele vormen aanneemt wordt
steeds duidelijker dat de overheid alleen onmachtig is om de langdurige werkloosheid
terug te dringen en een afstemming tussen de verschillende partijen op de arbeids-
markt tot stand te brengen. De arbeidsvoorzieningsorganisatie functioneert slecht.
Later verwoordt de wetgever dit als volgt:
‘De institutionele inbedding van de arbeidsvoorziening als onderdeel van het
departement van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, werd met het groeien
van de arbeidsmarktproblematiek steeds meer als een hindernis ervaren voor
effectief beleid (…). De algemene opvatting groeide aldus dat arbeidsvoorzie-
ning als onderdeel van de ambtelijke organisatie van het departement te weinig
institutionele mogelijkheden bood om adequaat (in de zin van: flexibel en anti-
ciperend) te reageren op de dynamiek van de arbeidsmarkt.’ (MvT Arbeids-
voorzieningswet 1996, Kamerstuk II 24450, nr.3, 2).
De arbeidsbureaus krijgen verwijten over hun naar binnen gekeerde organisatie,
slechte en perifere huisvesting, ondergekwalificeerd personeel, hun marginale positie
op de arbeidsmarkt en het uitblijven van resultaten van de vele arbeidsvoorzienings-
maatregelen. Het rapport Activerend Arbeidsmarktbeleid van de Wetenschappelijke
Raad voor het Regeringsbeleid somt in 1987 een tiental tekortkomingen op van de
arbeidsvoorzieningsorganisatie, waaronder de volgende drie:
 Het arbeidsbureau heeft zowel onder werkgevers als werkzoekenden het imago
van brokkenbank. Er is sprake van een afnemend aandeel op de vacaturemarkt.
                                                     
3  Overigens is dit geen typisch Nederlands, maar een meer algemeen verschijnsel dat ook in andere
Europese landen terug te vinden is. Zie onder meer G. Schmid (1996).203
 Het arbeidsbureau is traditioneel te sterk gericht op ongeschoolde en laagge-
schoolde arbeid
 Het arbeidsbureau is in zijn persoonlijke dienstverlening te sterk georiënteerd op
werklozen en te weinig op werkende werkzoekenden. Het arbeidsbureau draagt
daardoor te weinig bij aan de mobiliteit op de arbeidsmarkt.
De stap naar een gezamenlijke aanpak van overheid en sociale partners om de pro-
blemen het hoofd te bieden blijkt nu mogelijk. Met de instelling per 1 januari 1991
van een tripartiete arbeidsvoorzieningsorganisatie erkent de overheid dat zij, althans
op dit beleidsterrein, haar doelstellingen slechts in redelijke mate kan bereiken indien
zij daarbij de hulp heeft van de sociale partners. De tripartiete Arbeidsvoorziening is
ontstaan vanuit de noodzaak in het arbeidsmarktbeleid een verbinding te leggen naar
partijen die anders dan de overheid (a) een directe toegang hebben tot de arbeids-
markt en (b) als CAO-partij direct bij de regulering en het functioneren van de ar-
beidsmarkt zijn betrokken. De kern van de structuur is door de inbreng van de soci-
ale partners de beleidsmarges van de overheid te verbreden en een verbetering aan te
brengen in de aansluiting tussen vraag en aanbod. Gezamenlijk moet worden bereikt
waartoe de overheid alleen niet in staat is geweest: een doelmatige en effectieve ar-
beidsvoorziening. Aldus luiden de lessen die de politiek in 1990 trekt uit het geble-
ken onvermogen van de overheid op de arbeidsmarkt in het verleden.
Op weg naar een tweede doorbraak?
Toch is nog lang niet alle argwaan jegens elkaar verdwenen. De financiering is niet
tripartiet en de sociale zekerheid blijft buiten het tripartiete experiment. Dit laatste is
opmerkelijk gezien de grote problemen die er ook op dit terrein liggen. De oplopen-
de kosten in de sociale zekerheid leiden in 1985/1986 tot de verlaging van de uitke-
ringen in de werknemersverzekeringen en de stelselwijziging van 1987. Tegelijk
wordt het schijnbaar onbeheersbare karakter van de ontwikkelingen binnen de soci-
ale zekerheid steeds manifester. Door al deze ontwikkelingen lijkt de tijd rijp om de
drie functies die decennialang werden vervuld in gescheiden beleidsdomeinen in hun
samenhang te bezien en de aandacht van de uitkering primair te richten op de ar-
beidsmarkt vanuit de idee: de beste zekerheid biedt nog altijd het bezit van een baan.
Directe aanleiding lijken de politieke onderzoeken naar de werking van de arbeids-
voorziening en de sociale zekerheid die in het begin van de jaren negentig plaatsvin-
den. Achteraf gezien blijken de enquêtes echter eerder een tussenstap op de weg naar
integratie te zijn geweest. De probleemdefinities van de commissies beperken zich in
hun rapporten tot het eigen terrein en de stap naar een integrale beleidsaanpak die
beide domeinen omvat moet ook na de enquêtes nog op realisering wachten.
Alvorens te analyseren welke conclusies de politiek verbond aan de bevindingen
van de beide commissies worden eerst de bevindingen zelf belicht.204
3. DE INVALSHOEK  VAN DE COMMISSIE BUURMEIJER
In 1993 wordt het functioneren van de organen, belast met de uitvoering van de
sociale verzekeringswetten, uitvoerig onderzocht door een parlementaire enquête-
commissie, de zogenoemde commissie Buurmeijer. Aanleiding voor het onderzoek is
de door regering en parlement gedeelde opvatting dat het gebruik van de WAO- en
WW-regelingen zich heeft ontwikkeld tot een schijnbaar onbeheersbaar proces. Te-
veel mensen met een uitkering komen aan de kant te staan. De instelling van de
commissie is een direct gevolg van beroering over een rapport van de Algemene Re-
kenkamer. Dit brengt aan het licht dat de Sociale Verzekeringsraad – een orgaan dat
de controle en monitoring van het beheer en de uitvoering van sociale zekerheids-
wetgeving onder de hoede had en dat werd gedomineerd door vertegenwoordigers
van werkgevers en werknemers – volstrekt faalt in zijn taak van controle en monito-
ring van de uitvoering. De parlementaire enquêtecommissie onder leiding van
Buurmeijer maakt duidelijk dat het stelsel toe is aan een ingrijpende institutionele
herziening. Enkele aspecten van het rapport van de commissie worden hieronder
belicht.
Centraal in de analyse van de commissie Buurmeijer staan de bestuurlijke vermen-
ging van toezicht en uitvoering, waardoor een gedoogcultuur is ontstaan, alsmede de
afwentelingmogelijkheden in het sociale zekerheidsstelsel. De aanbevelingen van de
commissie beogen dan ook het toezicht en de uitvoering bestuurlijk te scheiden en
de prikkels op dat niveau te leggen waar deze direct worden gevoeld. Voor de sociale
partners ziet de commissie niet langer een rol weggelegd.
Over de sociale partners constateert de commissie dat deze de verbinding tussen
arbeidsmarktbeleid en sociale zekerheid niet hebben gemaakt. Steeds heeft de uitke-
ringsverstrekking voorop gestaan, een volumebeleid om uitkeringsgerechtigden terug
te leiden naar werk kwam niet van de grond. Bij haar kritiek op het ministerie van
Sociale Zaken en de (te) beperkte invulling van diens rol stelt Buurmeijer c.s. het
probleem van verkokering en het ontbreken van integraal beleid op het ministerie op
de voorgrond, waardoor samenwerking tussen de instituties van sociale zekerheid en
arbeidsvoorziening niet tot stand is gekomen (TK 1993-1994, 22730, nrs. 7-8, 351).
Een belangrijke aanbeveling van de commissie is om de reïntegratie stevig ter hand
te nemen door enerzijds de prikkels te leggen bij de bedrijven en anderzijds de uit-
keringsverzorging uit te besteden aan administratiekantoren. De commissie stelt een
regionaal georganiseerde geïntegreerde gevalsbehandeling voor. Onder geïntegreerd
verstaat deze dat mensen met een uitkering steeds bij één loket terecht kunnen. In
die mogelijkheid wil ze voorzien door middel van bestuurlijke samenwerking tussen
gemeentelijke sociale diensten, UVI’s en arbeidsvoorziening achter één loket. Om
meer nadruk te kunnen leggen op de sollicitatieplicht en het treffen van sancties in
het kader van de WW acht de commissie een nauwe samenwerking met de arbeids-
voorziening vereist:
‘Zowel voor vroegtijdige begeleiding en bemiddeling als voor beoordeling van
het zoekgedrag van de uitkeringsgerechtigde moet sprake zijn van een eendui-
dige beleidsregie. Het uitkeringsorgaan is hiervoor sterk afhankelijk van de ar-
beidsvoorzieningsorganisatie. Twee afzonderlijk bestuurde organisaties bieden205
niet de beste voorwaarde. Integendeel: er is dan een groot risico aanwezig dat
beide organisaties in de uitvoering langs elkaar heen werken (…).’ (Idem, 419).
Beperkte probleemdefinitie
In concreto stelt de commissie voor de totale verantwoordelijkheid over te dragen
aan Regionale Besturen Arbeidsvoorziening (RBA’s); deze moeten voor deze nieuwe
taak contracten afsluiten met daartoe geëigende administratiekantoren. De commissie
gaat niet zo ver te concluderen dat de uitvoering van de sociale zekerheid overgedra-
gen moet worden aan de arbeidsbureaus of anderszins te pleiten voor een engere ver-
binding met het arbeidsmarktbeleid. De commissie draagt daartoe slechts fragmenta-
risch elementen aan. De arbeidsvoorziening en de arbeidsmarkt zelf maken immers
geen onderdeel uit van de probleemdefinitie. De meeste van de geïnterviewde sleu-
telfiguren beamen deze beperking. Ook Buurmeijer zelf betreurt achteraf het ontbre-
ken van een integrale visie op de relatie tussen de sociale zekerheid en het arbeids-
marktbeleid:
‘Onze analyse was dat bij de sociale partners in de bedrijfsverenigingen de ver-
binding tussen arbeidsmarktbeleid en sociale zekerheid helemaal niet werd ge-
maakt. Vervolgens hebben we ons meer op het stelsel zelf gericht in onze ana-
lyse dan op het arbeidsmarktbeleid. Onze opdracht was enkel de uitvoerings-
organen sec, niet het stelsel. Dat deden we wel en zo kwamen we ook op het
volumebeleid en vandaar op de relatie tussen arbeidsmarkt en sociale zekerheid.
Maar er ontstond een blokkade om ook de institutionele component van de ar-
beidsvoorzieningsorganisatie mee te nemen. Voor ons was het een kwestie
waarover de commissie het intern niet eens was. Het CDA wilde niet aan Ar-
beidsvoorziening komen. De Koning had (als minister van SZW) Arbeidsvoor-
ziening naar de sociale partners gebracht. Het CDA vond dat ideologisch ook
passen. Zij wilden niet verder gaan dan dat we zeiden dat er raakvlakken
moesten komen (…).’
4
Een van de andere geïnterviewden, Leijnse, destijds woordvoerder voor de PvdA in
de Tweede Kamer, plaatst kanttekeningen bij het gebrek aan systematische kennis
over de arbeidsmarkt van de commissie. Een analyse van de arbeidsmarkt had duide-
lijk kunnen maken dat in Nederland in de jaren zeventig en tachtig geen politiek
draagvlak heeft bestaan voor de gedachte dat de werkloosheid actief bestreden moest
worden. Zijn inziens had de commissie in plaats van een mesoanalyse een macroana-
lyse moeten maken van hoe de arbeidsmarkt zich in de jaren zeventig en tachtig heeft
ontwikkeld en tegen die achtergrond de werking van de sociale zekerheid moeten
plaatsen:
‘De commissie valt in de fout van de ‘fallacy of the wrong level’. Als de com-
missie de arbeidsmarkt had bestudeerd dan had ze gezien dat vanaf midden ja-
ren zeventig tot halverwege de jaren negentig in Nederland een enorm aanbod
was op de arbeidsmarkt. De late participatie van vrouwen heeft tot effect gehad
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dat, toen de conjunctuur afnam en er wereldwijd een herstructureringsproces
op gang kwam, de groei van de vraag naar arbeid afnam en daartegenover een
enorme groei van het aanbod kwam te staan. De enquêtecommissie had de pe-
riode 1975-1990 kunnen onderzoeken en dan had deze tot de conclusie moe-
ten komen dat – op welke manier dan ook – er hoe dan ook een enorme groei
van het aanbod tegenover kwam te staan. Dan moet je ook tot de conclusie
komen dat in Nederland mensen in de WAO gestopt zijn, maar ze hadden over-
al in gestopt kunnen worden, zoals de WW of elders… Op dat niveau had de
commissie een analyse kunnen leveren die niet meteen leidt tot het aanwijzen
van schuldigen maar die structureel helder maakt waar de inactiviteit in Neder-
land uit voortkomt. Dan hadden de alternatieven ook in kaart gebracht kunnen
worden, bijvoorbeeld een zeer grote populatie in de bijstand. Maar daar hebben
we niet voor gekozen, in Nederland hebben we gekozen voor minder armoe…
Ook op het microniveau zijn er allerlei rationele redenen aan te wijzen om
mensen de WAO in te loodsen… Vervolgens gaat de commissie geheel op het
mesoniveau zitten, namelijk hoe de uitvoeringsorganisatie heeft gefunctioneerd.
En wijst daar schuldigen aan. Mijns inziens mis je dan toch twee dimensies in
de analyse die van wezenlijk belang zijn voor hoe het systeem werkt… Over de
actieve kant van het arbeidsmarktbeleid is nooit echt structureel nagedacht. Als
de macroanalyse was gemaakt van hoe de arbeidsmarkt zich ontwikkelde dan




Door het ontbreken van onder meer een visie op de arbeidsmarkt is alle aandacht van
de commissie Buurmeijer geconcentreerd op de manier waarop de rollen van de so-
ciale partners in de controle en de uitvoering verweven waren. Daaraan verbindt de
commissie de conclusie om de sociale partners zowel in beleid als uitvoering buiten
spel te zetten. De vraag is of dit vanuit een oogpunt van de probleemschets van de
arbeidsmarkt een goede greep is geweest. Door het buiten de probleemdefinitie hou-
den van de arbeidsmarkt en de arbeidsvoorziening ontbreekt een uitwerking van deze
relatie. In de commissie is men onderling verdeeld over de wijze van integratie van
de uitvoering van arbeidsvoorziening en sociale zekerheid. Een deel van de commis-
sie is bang dat een pleidooi voor integratie opgevat zal worden als een uitspraak over
het onvermogen van de tripartiete arbeidsvoorziening. In het Tweede Kamerdebat
dat gewijd wordt aan het enquêterapport van de commissie Buurmeijer is wel gepro-
beerd die verbinding te maken. De motie Wöltgens vraagt om één loket, weliswaar
via de regio-indeling van Arbeidsvoorziening. Buurmeijer:
‘In het kamerdebat is wel geprobeerd een verbinding te maken, maar niemand
durfde destijds te zeggen: nou ga je de uitvoering van de sociale zekerheid
overdragen aan de arbeidsbureaus of je haalt de arbeidsbureaus in de richting
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van de sociale zekerheid. Dat lieten we politiek – als enquêtecommissie en als
Tweede Kamer – in het midden omdat daar in de Kamer twee richtingen over
waren.’
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4. DE INVALSHOEK  VAN DE COMMISSIE VAN DIJK
Wanneer in 1994 een commissie onder voorzitterschap van de heer Van Dijk de op-
dracht krijgt om de tripartiete Arbeidsvoorziening te evalueren functioneert die orga-
nisatie amper vier jaren. Officieel is de aanleiding voor de evaluatie een wettelijke
verplichting om na vijf jaar de constructie te evalueren, maar minstens zo belangrijk
is dat de politieke druk om wijzigingen door te voeren in de arbeidsvoorziening na
het regeerakkoord van Paars I sterk is vergroot. De commissie benadrukt het gebrek
aan vertrouwen tussen de overheid en de sociale partners op dit terrein. Door de
jarenlange afzijdigheid is het vertrouwen van partijen in elkaar op arbeidsvoorzie-
ningsgebied danig geslonken en heerst er met name op het centrale (CBA)niveau je-
gens elkaar een afwachtende houding. Anders dan de vaak pragmatische benadering
in de regio’s leiden de tegenstellingen in het centrale bestuur van de Arbeidsvoorzie-
ning tot besluiteloosheid en het uitstellen van beslissingen. Een voorbeeld daarvan is
het almaar uitstellen van de tripartisering van de financiering. De wetgever vertrouw-
de erop dat dit probleem werkenderwijs zou worden opgelost. Bovendien is de uit-
keringsfunctie uitdrukkelijk buiten het tripartiete experiment gehouden. Bijgevolg
wordt in het arbeidsvoorzieningsbeleid geen relatie gelegd met de sociale zekerheid.
Deze punten worden ook benadrukt in het evaluatierapport van de Arbeidsvoorzie-
ningswet 1990 door de evaluatiecommissie Van Dijk in 1995. Het negatieve oordeel
over het tripartiete experiment heeft vooral betrekking op het falen van het landelijk
bestuur. Dit falen staat tegenover het daadkrachtig bestuur op regionaal niveau, zoals
de commissie in haar persbericht bij het rapport concludeert (Persbericht van de
commissie Van Dijk, 9 maart 1995). Door de sterke nadruk van de commissie op het
functioneren van het landelijk bestuur leidt de relatief positieve beoordeling van de
regio’s echter niet tot een pleidooi voor versterking en verbetering van het functio-
neren van de tripartite RBA’s, hoewel dit uit een oogpunt van een veelal regionaal
vorm gegeven arbeidsmarkt een minstens evenwaardig alternatief lijkt. Conform het
advies van de commissie Van Dijk maakt de minister een einde aan het nevenschik-
kende model waarin niet de wetgever maar het CBA het hoogste beleidsbepalende
orgaan is en herstelt het primaat van de politiek op dit beleidsterrein. Daarmee was
de facto het tripartiete experiment mislukt. Jaren later is het oordeel over het experi-
ment meer evenwichtig: niet langer krijgen enkel de sociale partners de zwarte piet
toebedeeld (Koopmans, 2002:9).
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De teugels van de sociale zekerheid
In de bestuurscontext is de ontwikkeling in de sociale zekerheid van groot belang.
De terugdringing van de invloed van de sociale partners op dit beleidsdomein komt
mede tot stand onder invloed van de roep om reorganisaties in het domein van de
sociale zekerheid naar aanleiding van aanbevelingen van de parlementaire enquête-
commissie Buurmeijer en het debat daarover in de Tweede Kamer. In een tweetal
moties wordt onder meer geëist dat de uitvoering van de sociale zekerheid bestuurlijk
in nauwe relatie met de arbeidsbemiddeling wordt vormgegeven, terwijl de sociale
partners geen directe verantwoordelijkheid meer mogen dragen voor de uitvoering
van de sociale zekerheid (TK 1993-1994, 22730, nr. 24, Motie Wöltgens; TK 1993-
1994, 22730, nr. 20, Motie van Mierlo). Dat het verweer hiertegen van de werkge-
vers- en werknemersorganisaties opvallend zwak is heeft onder meer te maken met
een politieke verschuiving, waardoor het CDA – warm behartiger van het belang van
het middenveld – als regeringspartij plaats moet ruimen voor het eerste Paarse kabinet
alsmede met interne verschuivingen bij de werkgevers- en werknemersorganisaties
zelf. Door de verschuiving van de interne machtsbasis in decentrale richting heeft het
gezag van de centrale koepels aan betekenis ingeboet.
Het is dan ook niet toevallig dat de aanbevelingen van de commissie Van Dijk
zich concentreren op de bestuurlijke wanorde en niet op de beleidsinhoud. Buurme-
ijer :
‘Het zou eigenlijk een hele neutrale evaluatie worden. Maar door de enquête
en mede door de discussie in de Kamer over de enquête en door de vorming
van het regeerakkoord in 1994 is er een veel zwaardere lading aan überhaupt
het functioneren van arbeidsvoorziening gegeven. En daar zat achter dat de
VVD eigenlijk al jaren niet gecharmeerd was van de Nederlandse arbeidsvoor-
ziening. Al jaren vonden ze dat uitzendbureaus en de vrije werving het beter
doen. Platweg dat we daar helemaal geen overheidsorganisatie voor nodig heb-
ben.’
7
Voor Melkert, de minister van SZW, is dit reden om het beleid van de organisatie uit
de taakopdracht van de commissie te lichten. Die opstelling brengt uiteindelijk in de
commissie van Dijk een blokkade teweeg, omdat een deel van onderzoekscommissie
de beleidsinhoud wel in de evaluatie wil betrekken. Buurmeijer daarover:
‘Als je het rapport bekijkt waar van Dijk mee is gekomen dan had dat heel veel
te maken met de onderlinge verhoudingen…Van Dijk is wat sterk gaan luiste-
ren naar algemene bestuurlijke noties. Zo’n organisatie is eigenlijk niet goed te
besturen als je zowel een centraal bestuur hebt als regionale besturen met de-
centrale bevoegdheden…die verhouding is niet goed…Dat zijn de dingen die
er uit zijn gekomen. Maar het voeren van arbeidsmarktbeleid, bijvoorbeeld
wanneer zet je welke instrumenten in en wanneer niet en hoe stem je dat af op
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De conclusies uit het rapport van de commissie van Dijk beperken zich hoofdzakelijk
tot de bestuurlijke activiteiten op het centrale niveau. Het onderzoek naar het inhou-
delijke beleid is te elfder ure uit de opdracht geschrapt. Door deze gemankeerde op-
dracht kwam het accent te liggen op de bestuurlijke verhoudingen. De grote aan-
dacht voor het landelijke niveau en de naar verhouding geringe aandacht voor de
regio’s toont de beheersmatige kijk van de commissie. De vrijheid van de regio’s is
de commissie een doorn in het oog. De geringe aansturing wordt mede geweten aan
de geconstateerde bestuurlijke tekortkomingen op het centraal niveau. De commissie
beschouwt het tripartiete experiment als mislukt. Conform de conclusies uit het rap-
port van de commissie Buurmeijer krijgen ook hier de sociale partners de zwarte piet.
Zoals de commissie Buurmeijer de relatie tussen sociale zekerheid en het arbeids-
marktbeleid onderbelicht laat, zo laat de commissie Van Dijk na de relatie van de
arbeidsvoorziening met de arbeidsmarkt en de sociale zekerheid als ijkpunt te nemen.
5. DE ONDERZOEKEN EN DE GEVOLGEN  VOOR DE HUIDIGE OPZET
De bevindingen van Buurmeijer en Van Dijk hebben twee gemeenschappelijke
kenmerken. Ten eerste beperken beide commissies zich tot het bestuurlijke niveau.
Het stelsel wordt als uitgangspunt genomen. De relatie met de arbeidsmarkt blijft
onderbelicht. De probleemdefinitie van de commissie Buurmeijer omvatte niet de
relatie met arbeidsvoorziening en de arbeidsmarkt, terwijl in de probleemdefinitie
van de commissie van Dijk het inhoudelijke beleid van de Arbeidsvoorziening er op
het laatste nippertje is uitgehaald en de aandacht hoofdzakelijk wordt gericht op het
landelijke bestuur. Ten tweede krijgen – mede versterkt door de politieke discussie
naar aanleiding van de rapporten van de commissies – met name de sociale partners
de zwarte piet toegeschoven voor het falen op beide terreinen. Vooral op het terrein
van Arbeidsvoorziening mag deze conclusie opvallend heten. De aanleiding voor een
tripartiet experiment om gezamenlijk – sociale partners en overheid – de problema-
tiek van het voorzien in arbeid op te lossen met het oog op verbeterde effectiviteit,
lijkt geheel uit het oog te zijn verloren. Vergeten lijkt het decennialange onvermogen
van de Arbeidsvoorziening om onder de vleugels van de overheid de arbeidsmarkt-
problemen op te lossen. Na de evaluatie neemt de minister de beleidsbepalende rol
op het terrein van arbeidsvoorziening over van het CBA. De idee van een tripartiet
gedeelde beleidsverantwoordelijkheid van overheid en sociale partners voor de ar-
beidsvoorziening maakt weer plaats voor de idee van gescheiden verantwoordelijk-
heden. In de Arbeidsvoorzieningswet 1996 zijn deze veranderingen doorgevoerd; het
arbeidsvoorzieningsbeleid is daarin versmald tot de reïntegratie van zwakke groepen
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en de greep van de overheid sterk vergroot (Sol, 2001). In de tijd daarop volgend
worden verdere bezuinigingen doorgevoerd en successievelijk ontvouwt zich een
scenario voor de opheffing van de arbeidsvoorzieningsorganisatie en -beleid.
De samenvoeging van arbeidsvoorziening en sociale zekerheid onder SUWI
De politieke discussie naar aanleiding van de rapporten van beide commissies be-
krachtigt een verder terugdringen van de sociale partners in beleid en uitvoering van
de sociale zekerheid en arbeidsvoorziening. De nadruk in deze discussie blijft liggen
op de bestuurlijke vormgeving die door een andere opzet de reïntegratie van vooral
zwakke groepen moet bewerkstelligen. De regie ligt in de nieuwe opzet in handen
van de overheid terwijl de uitvoering naar de markt gaat.
Met de motie Cornielje dringt de VVD aan op een privatiseren van onderdelen van
Arbeidsvoorziening zoals de scholingsinstellingen, de Centra voor Vakopleiding (TK
1995, 23778, nr. 42, Motie Cornielje). Een interdepartementale beleidsoverleggroep
die sterk onder invloed staat van het ministerie van Financiën gaat aan het werk en
komt in 1996 onder invloed van ideeën over marktwerking en opdrachtgever-
opdrachtnemer relaties tot de beleidsaanbeveling om reïntegratie aan te sturen via
prikkels vanuit de markt en daartoe arbeidsvoorziening in losse onderdelen te schei-
den (IBO, 1995).
9 Beheersbaarheid en – mede door het nog steeds stijgende aantal
wao-ers – terugdringing van de lasten vormen belangrijke ijkpunten.
Arbeidsvoorziening is in de onderhandelingen die volgen over het regeerakkoord
van Paars II een onderdeel geworden van de uitruil in het grotere dossier van de soci-
ale zekerheid. Ondanks dat de PvdA zelf niet enthousiast is over opdeling van Ar-
beidsvoorziening komt deze er toch. Buurmeijer licht toe:
‘Dat is de prijs die de VVD heeft bedongen in dit hele dossier…in ruil voor de
herziening van de privatisering van de uitvoeringsinstellingen. Want die heeft
daarmee bereikt dat Arbeidsvoorziening in dat hele dossier nu opgesplitst is ge-
worden en die typisch marktgerichte activiteiten niet in een beschermde positie
kan opzetten. In de volgende ronde was het zo duidelijk als wat, dat dat de prijs
was die bij de formatie (formatie Paars II) uitonderhandeld is.’
10
Bij het in elkaar schuiven van sociale zekerheid en arbeidsvoorziening wordt een
afzonderlijk loket, het Centrum voor Werk en Inkomen (CWI), gecreëerd dat de
basisdienstverlening verzorgt. Dit onderdeel van de arbeidsvoorziening blijft in pu-
blieke handen en moet kunnen adviseren over elementen van de reïntegratie ‘die
verdergaan dan het domein van de sociale zekerheid’. De CWI’s worden gezien als
het arbeidsmarktdeel van het dossier over de Structuur van de Uitvoering Werk en
Inkomen (SUWI). Arbeidsvoorziening moet primair uitvoeren. De verantwoordelijk-
heid voor de uitvoering van de werknemersverzekeringen wordt in handen gelegd
van een ander publiek orgaan, het Uitvoeringsorgaan Werknemersverzekeringen
(UWV) dat onder de regie van de overheid staat. Ook het toezicht komt als uitvloeisel
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daarvan onder de vleugels van de overheid i.c. het ministerie van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid.
De overheden – niet alleen de rijksoverheid maar ook de gemeentelijke overhe-
den – vergroten in deze nieuwe opzet sterk hun greep op het beleid. Een groot deel
van het beleid moet in de SUWI-opzet door hen worden uitgevoerd. Daarmee lijkt
het falen van de overheid van voor het tijdperk van de tripartisering toen de overheid
eveneens de regie voerde over het arbeidsvoorzieningsbeleid, te zijn vergeten. Dit is
des te opmerkelijker als de invalshoek van een derde, wat ondergesneeuwd rapport
over de bijstand in ogenschouw wordt genomen. De conclusies van de commissie
Van der Zwan
11 betreffen het overheidsoptreden in de bijstand en zijn daarover zeer
kritisch. De verantwoordelijke overheden worden in dit rapport echter ontzien:
‘(…) de onderzoekscommissie is niet op zoek gegaan naar een zondebok. Het
onterechte gebruik van de ABW kan ook niet op één groep, instantie of oorzaak
worden teruggevoerd. Het is het onbedoelde resultaat van een jarenlange wis-
selwerking tussen wetgever (regering en parlement), burger, wetstoepassers
(gemeenten en andere betrokken instanties), toezichthouder en rechter’.
(Commissie Van der Zwan, 1993).
Daarmee kleeft de kritiek de overheid veel minder aan.
In de huidige samenvoeging van arbeidsvoorziening en sociale zekerheid is de
probleemdefinitie van de commissie Buurmeijer doorslaggevend geweest. Het be-
heersingsaspect komt centraal te staan teneinde de kosten van vooral de sociale ze-
kerheid terug te dringen. De prikkels worden op een zo laag mogelijk niveau gelegd
en de verantwoordelijkheid voor de uitvoering van de werknemersverzekeringen
komt in handen van een tot publieke spil in het arbeidsvoorzienings- en sociale ze-
kerheidsbeleid omgebouwd voormalig sociale zekerheidsorgaan (het UWV). In de
samenvoeging van beide terreinen is activering de centrale noemer. In de sociale ze-
kerheid betekende dit een omwenteling van een beleid dat voornamelijk is gericht op
bescherming via inkomensoverdracht naar een beleid dat werk voorop stelt (‘werk
boven inkomen’). Passieve maatregelen moeten worden omgebogen naar actieve
(actief arbeidsmarktbeleid). Met deze buiging naar de arbeidsmarkt komen echter een
aantal zwakke kanten van de huidige opzet en uitwerking van de reïntegratie in Ne-
derland in beeld die samenhangen met de beperkingen in de probleemdefinities van
de commissies Buurmeijer en Van Dijk en de daaropvolgende politieke discussie.
6. CONCLUSIES
Uit het herwonnen primaat van de politiek kunnen twee conclusies worden getrok-
ken voor de kansen van mensen op de arbeidsmarkt. In de eerste plaats dat de poli-
tiek met de keuze voor één centraal opgelegd uitvoeringsorgaan van de werknemers-
verzekering (UWV) als verantwoordelijke voor de uitvoering en daarmee als spil in de
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reïntegratie inzet op een beperkte invulling van het reïntegratiebeleid. De beleids-
keuze lijkt meer ingegeven door overwegingen van kosteneffectiviteit en beheersing
dan door de gedachte de participatie op de arbeidsmarkt centraal te stellen. Het UWV,
waar de UVI’s in zijn opgegaan, heeft weliswaar de taak om het uitkeringsvolume via
onder meer verhoogde participatie te verlagen maar tegelijkertijd is de financierings-
structuur zo ingericht dat het deze weinig oplevert. Bij de uitvoeringsinstellingen die
al decennialang de verantwoordelijkheid dragen voor het verzorgen van de uitkering
staat de doelstelling van rechtmatigheid hoog in het vaandel. Met de opdrachtgever-
opdrachtnemerstructuur wordt wel getracht om het belang bij reïntegratie te verster-
ken, maar er zijn geen financiële consequenties voor het UWV aan verbonden. Voor
reïntegratie is een omslag in het denken nodig waarbij de voor administratieve doel-
einden ingerichte dossiers andere gegevens behoeven en de beambten bij het UWV
een andere aansturing. De eerste onderzoeksresultaten naar het handelen van de UVI’s
signaleren echter nog steeds mechanismen die bestendiging van de oude werkwijze
van de uitkeringsorganen primair gericht op de controle van de uitkeringsverstrek-
king, bevestigen (Bergsma en Hazelaar, 2001). De aloude spanning tussen de contro-
lefunctie en het noodzakelijke vertrouwen dat nodig is voor reïntegratie lijkt nog
steeds van belang.
In de tweede plaats kan geconcludeerd worden dat de keuze voor centraal aange-
stuurd arbeidsmarktbeleid in combinatie met individuele prikkels op gespannen voet
staat met de dynamiek van de arbeidsmarkt. Individuele werkgevers en werknemers
worden financieel geprikkeld en indien nodig gesanctioneerd in het kader van op
landelijk niveau geïnitieerd arbeidsmarktbeleid, dat in handen is van de rijks- en ge-
meentelijke overheden. Het herwonnen primaat van de politiek lijkt hier veeleer
gericht te zijn op het wegwerken van werklozen dan op het voeren van een beleid
waarin de (veranderende) arbeidsmarkt centraal staat. In het arbeidsmarktbeleid is een
sterk accent gelegd op gesubsidieerde arbeid. De doorstroming naar de reguliere ar-
beidsmarkt vond slechts mondjesmaat plaats( Min. SZW, 2001:52). De verhoudingen
op de arbeidsmarkt zijn sinds het midden van de jaren negentig echter veranderd. De
dalende groei van het arbeidsaanbod, onder andere het gevolg van ontgroening en
vergrijzing, leidde tot een verkrapping op de arbeidsmarkt. Tevens was er sprake van
een mismatch tussen vraag en aanbod. Het grote aantal moeilijk vervulbare vacatures
was daarvan een symptoom. Het type eisen dat door de rijksoverheid wordt gesteld –
met name het accent op financiële eisen zoals controleerbaarheid, doelmatigheid,
rechtmatigheid – leidt tot een soort maatregelen dat landelijk wordt vastgesteld met
landelijke criteria en dat vervolgens over de samenleving wordt gelegd. Maar in een
veranderende arbeidsmarkt werkt dat maar beperkt. Weliswaar levert een dergelijke
keuze een controleerbaar en transparant beleid in termen van beheer op, maar lijkt
minder effectief vanuit een oogpunt van het functioneren van de arbeidsmarkt. Het is
in deze context niet verwonderlijk dat werkgevers en werknemers zich afwachtend
opstellen en minder happig zijn op het maken van afspraken met de overheid over
het te voeren arbeidsmarktbeleid. Als gevolg van het ontnemen van verantwoorde-
lijkheid aan het middenveld ontstaan er twee reacties. In de eerste plaats trekken
werkgevers en werknemers zich terug op het eigen deelbelang. In de tweede plaats
ontstaat binnen de sectoren een cultuur van weerstand tegen het centraal opgelegde
overheidsbeleid. Daarmee bestaat het gevaar dat de sociale partners zich terugtrekken213
in een passieve rol en dat ook op CAO-niveau minder wordt geregeld op het terrein
van de arbeidsmarkt. Het overgrote deel van het instrumentarium richt zich op de
individuele aanbieders van arbeid (werklozen). In de loop der jaren is dit instrumen-
tarium enorm uitgebreid. Velerlei instrumenten kunnen worden ingezet voor allerlei
mensen met speciale belemmeringen of afstand tot de arbeidsmarkt. De overheid
heeft het reïntegratievraagstuk geïndividualiseerd en een maatschappelijk vraagstuk
herleid tot de moeilijkheden van individuele bedrijven en werkzoekenden.
De centrale regie onder auspiciën van de rijksoverheid kent haar grenzen. Om de
doorstroming naar de reguliere arbeidsmarkt te bevorderen maar ook de beheerslas-
ten effectief terug te dringen is aansluiting nodig bij maatregelen binnen de bedrijven,
zoals preventiemaatregelen en scholing voor werkenden. Een integraal arbeidsmarkt-
beleid waarin een inhoudelijke afstemming van arbeidsvoorziening en sociale zeker-
heid op een veranderende arbeidsmarkt wordt beoogd vereist een samenhangende
beleidsaanpak van overheid en sociale partners (vgl. SER, 2002:215, 246). Dergelijk
beleid gericht op de ‘voorkant’ van de arbeidsmarkt probeert te voorkomen dat
werknemers arbeidsongeschikt of werkloos raken (preventie, arbeidsomstandigheden)
en richt zich op speciale groepen zoals bijvoorbeeld ouderen. Opdat arbeidsmarktbe-
leid meer is dan een op straffen gericht reactief beleid is samenspraak met het be-
drijfsleven en belanghebbenden nodig en moeten partijen weer meer inhoudelijk
worden betrokken bij het arbeidsmarktbeleid. Naast een goede opzet en uitvoering is
de legitimiteit van de in te zetten instrumenten bij de belanghebbenden essentieel
voor het welslagen van het beleid (King en Rothstein, 1994; Rothstein, 1996). De
afgelopen jaren van economische groei waren uitermate gunstig voor herzieningen in
deze richting. Het leervermogen van de overheid, dat in de opmaat naar de triparti-
sering begin jaren negentig tot uitdrukking kwam in de erkenning dat zij alleen de
problematiek niet de baas kon, bleek daarvoor echter te beperkt. Nu de economie
met tegenwind heeft te kampen en de arbeidsmarktkansen voor werkzoekenden ver-
slechteren lijkt de kans op beleid dat beter inspeelt op de veranderende arbeidsmarkt
verkeken. De vraag dringt zich op of de politiek hierdoor de kansen op doeltreffend
arbeidsmarktbeleid voor deze generatie uitkeringsgerechtigden niet blijvend heeft
verkleind.Mies Westerveld
PARTICIPATIE: SCHOLING, ZORG EN
ARBEIDSPLICHT
1. INLEIDING
Het ontwerpen van een adequaat sociale zekerheidsstelsel is tegenwoordig complexer
dan zo’n 50/60 jaar geleden. Arbeid en niet-arbeid zijn minder rigoureus over de
individuen (lees: seksen) verdeeld en de gemiddelde levensloopbaan is grilliger en
minder voorspelbaar geworden. De burger van de 21ste eeuw is meer de architect
van de eigen loopbaan dan iemand voor wie de blauwdruk voor de rest van zijn le-
ven met 20/25 jaar zo ongeveer vaststaat. Mondigere burgers wensen zekerheid ‘op
maat’ en een meer op afstand gezette overheid realiseert zich steeds vaker dat, terwijl
de sturingsbehoefte op het terrein van arbeid en inkomenszekerheid onverminderd
groot is, de mogelijkheden om burgers – werknemers/werkgevers – effectief aan te
sturen beperkt zijn (Liedorp, 2002). Tegelijk is op het beleidsterrein van de sociale
zekerheid de nadruk meer komen te liggen op reactivering en minder op inkomens-
bescherming. In de woorden van de sociale wetenschapper Esping-Andersen krijgen
sociale investeringen gericht op het herstellen of alsnog verkrijgen van verdienver-
mogen steeds vaker de voorrang boven passief inkomensonderhoud.
1
Daarnaast is in ons land een ontwikkeling gaande van kostwinner- naar combina-
tiescenario. Er komt meer aandacht voor wat Asscher-Vonk ‘de tegenhanger van het
kostwinnen’ noemt: het onbetaalde zorgen. In dit kader worden maatregelen getrof-
fen die een erkenning betekenen van het feit dat zorgarbeid maatschappelijk onmis-
baar is en als zodanig bescherming verdient. Deze ontwikkeling is nog niet ten einde.
Integendeel, in de nabije toekomst valt een verder toenemende aandacht te ver-
wachten voor de ‘zorgkant van het kostwinnerschap’. Daarin passen maatregelen die
voorzien in het risico van het ontbreken of tekortschieten van zorg – door ziekte,
arbeidsongeschiktheid, overlijden of echtscheiding – of in extra zorg ten behoeve van
bijvoorbeeld ouderen of zieken (Asscher-Vonk, 2001). Het afscheid van het klassieke
kostwinnersmodel heeft ons, kortom, met de neus gedrukt op het feit dat sociale ze-
kerheidsbescherming méér inhoudt dan de verzekering van betaalde arbeidscapaciteit,
dat althans zou moeten; dat het enkele ontmantelen van kostwinnersarrangementen
ten koste gaat van zaken die vanuit een oogpunt van sociale cohesie (Korver en
Wilthagen, 2001) eveneens zorg en mogelijk zelfs verzekering behoeven: tijd voor
elkaar, belangeloze hulp en de rust en ruimte om zaken die in het verleden steeds als
‘privé’ zijn bestempeld, te kunnen laten prevaleren boven arbeidsparticipatie.
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In deze bijdrage wordt ingegaan op de vraag hoe dit rekening houden met zorg in de
sfeer van sociale zekerheid zou kunnen of moeten plaatshebben. Hiertoe worden
eerst enige misverstanden over zorg als vorm van ‘niet-arbeid’ opgehelderd (paragraaf
2). Vervolgens wordt zorg binnen het (of: ons) stelsel van sociale zekerheid gesitueerd
aan de hand van vier thema’s die achtereenvolgens worden besproken in paragraaf 3.
Tot slot wordt per thema aangegeven wat mogelijke oplossingsrichtingen kunnen
zijn, of, minder ambitieus, welke politieke vragen er voor het kiezen van deze of
gene richting beantwoording behoeven (paragraaf 4). Het onderwerp scholing speelt,
anders dan de titel suggereert, in deze bijdrage slechts een zijdelingse rol. De reden
daarvoor wordt gegeven in de volgende paragraaf die is gewijd aan ‘het misverstand
niet-arbeid’.
2. HET MISVERSTAND NIET-ARBEID: SCHOLING, ZORG EN
ARBEIDSPLICHT
De voorzet tot de discussie die vanuit de symposiumorganisatie is aangereikt, stelt dat
er een groeiende behoefte bestaat aan om- en bijscholing, naast de initiële scholing
die van oudsher bedoeld was om de mannelijke arbeidskracht de kennis en vaardig-
heden bij te brengen die hem in staat moeten stellen een werkzaam leven te leiden.
De arbeidsparticipatie van vrouwen is toegenomen en dit heeft de rol van de manne-
lijke arbeidskracht als kostwinner gerelativeerd en de vraag opgeroepen wie de klas-
sieke vrouwelijke zorgrol op zich moet nemen. Tenslotte is de vraag gesteld wat de
veranderingen in de sociale zekerheidsstelsels zullen betekenen voor de positie van
mannen en vrouwen op de arbeidsmarkt en in de samenleving.
Deze visie op zorg in de context van sociale zekerheid is om meer dan één reden
aanvechtbaar. Het eerste bezwaar betreft de benoeming van scholing en zorg als ver-
gelijkbare grootheden als tegenhanger van (de verplichting tot) arbeidsparticipatie.
Op het eerste gezicht lijkt deze op één lijnstelling niet onlogisch. Men treft deze ook
wel aan in bepaalde beleidsstukken, zoals de beide arbeid- en zorgnota’s (uit 1995 en
1999) of in de toelichting op de recente wet op het verlofsparen. In beide gevallen
immers gaat het om mogelijk legitieme redenen zich voor enige tijd ontslagen te
achten van de verplichting full time werk te zoeken of wanneer men een baan heeft,
daarin voor de volle honderd procent te blijven presteren. In beide gevallen kan een
tekort (onvoldoende scholing, dan wel het ontbreken van adequate kinderopvang)
een onoverkomelijke barrière betekenen om aan het werk te komen en kan een
daarop gericht activeringsfonds uitkomst bieden. Echter, daarmee houden de over-
eenkomsten op. Wat resteert is een aantal fundamentele verschillen die zoveel groter
zijn dan de overeenkomsten dat de parallel maar beter van tafel kan.
Beziet men bijvoorbeeld de positie van de werknemer zonder baan en zonder di-
rect perspectief op betaald werk, in het jargon: de werknemer met een afstand. Barri-
ères op zijn weg naar werk kunnen zijn gelegen in een ‘onderschoold’ zijn, maar ook
in het feit dat hij verantwoordelijk is voor van zorg afhankelijke naasten, zoals een
gebrekkige partner of ouder of, in het merendeel van de gevallen, de eigen kinderen.
In beide gevallen kan – daar is, opnieuw, de parallel – een publiek (activerings)fonds
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kinderopvangplaats. Echter, terwijl zo ‘n eenmalige investering ingeval van een scho-
lingstekort de afstand tussen mens en werk definitief kan helpen overbruggen, ver-
wijst een zorgtekort naar een structurele, meerjarige behoefte die niet altijd naar volle
tevredenheid kan worden ‘afgekocht’ en die bovendien op de meest onverwachte
momenten weer kan opduiken, ook nadat de voorziening is verstrekt. Ook het
vraagstuk van de verwijtbaarheid laat zich eenvoudiger benaderen voor een werkne-
mer die een hem passende opleiding weigert dan voor de éénouder die er moeite
mee heeft het eigen kind aan de gefinancierde opvang over te dragen.
2 Misschien nog
groter zijn de verschillen bij ‘het andere gezicht’ van het zorg- dan wel scholingste-
kort: de werknemer die de arbeid geheel of gedeeltelijk wil onderbreken om een
opleiding te volgen, dan wel zorg en tijd te besteden aan iemand in de naaste bin-
nenkring die gedurende enige tijd meer persoonlijke zorg behoeft dan waarin binnen
het zelfgeformeerde combinatiescenario is voorzien.
3 Het CAO-overleg 2000 spreekt
op dit punt boekdelen. Voor scholing is een fraai akkoord bereikt waarvan al vrij snel
nadat dit bekend werd, de vraag rees of werknemers hier zelf wel op zitten te wach-
ten. De voor scholing gereserveerde ‘potten’ zitten namelijk al geruime tijd dusdanig
vol, dat de voornaamste zorg van de beheerders lijkt te zijn hoe men deze op een
rechtmatige wijze besteed krijgt. In dat verband dringt de parallel met het ESF-
schandaal zich op. Arbeid-en-zorgarrangementen daarentegen moeten steevast voor
de poorten van de hel worden weggesleept (Bussemaker, 2002). Of het moet om
zulke ingewikkelde voor-wat-hoort-wat-regelingen gaan als de Wet financiering
loopbaanonderbreking (WFL) die thans als hoofdstuk 8 in de Wet arbeid en zorg
(WA&Z) is opgenomen, waarvan, juist vanwege dit complexe ruilkarakter, niet voor
een overdadig gebruik gevreesd behoeft te worden.
4
Het tweede bezwaar tegen de als vanzelf sprekende koppeling van zorg en andere
verlofwensen, is dat daarmee de genderkant van deze vorm van ‘niet-arbeid’ uit het
zicht verdwijnt. In de visie van degene die het onderwerp aldus neerzet, is die er niet
of als die er al is, kunnen we maar beter net doen of die er niet toe doet, omdat ar-
beid en zorg binnenkort toch in gelijke mate over de seksen verdeeld zullen zijn. De
overheid is hiermee begonnen door het onderwerp strijk en zet zo sekseneutraal als
mogelijk neer te zetten. In de bovenaangehaalde analyse wordt nog een stap verder-
gegaan. Ik heb al veel beschouwingen gelezen over het klassieke kostwinnersstelsel,
de redenen waarom dit niet meer voldoet en dus van tafel moet en de verschillende
manieren waarop dit vrouwen in de kou heeft laten staan. Het is voor het eerst dat ik
het fenomeen beschreven zie op een wijze die de man als slachtoffer opvoert. De
arbeidsparticipatie van vrouwen heeft zíjn rol gerelativeerd en tevens de vraag opge-
roepen wie er (dán) de klassieke vrouwelijke zorgrol op zich moet nemen. De associ-
atie met het binnenhalen van grote schepen Zuid-Afrikaanse verpleegsters of Filip-
                                                     
2  En die daarin – althans in ons land – bepaald niet alleen staat. Ik kom hierop terug.
3  De term ‘combinatiescenario’ wordt doorgaans (zoals in het rapport van de Commissie Toe-
komstscenario’s) in macro-zin gebruikt om tendensen binnen het landelijke arbeid- en leefpa-
troon te duiden. Men kan deze echter ook individueel gebruiken, in de zin dat dit verwijst naar
de eigen inrichting van het leefpatroon. Bijvoorbeeld: enkel werken niet zorgen, half werken
half zorgen et cetera.
4  Ik kom op deze regeling nog uitvoeriger terug.218
pijnse bruiden dringt zich op, evenals de gedachte dat daar vanuit een ander depar-
tement wel weer van alles tegenin gebracht zal worden. Ongetwijfeld is dit niet de
bedoeling van de desbetreffende auteur geweest, maar deze benaderingswijze is wel
symptomatisch voor de wijze waarop over het onderwerp wordt gesproken, althans
buiten de sfeer van vrouw-en-rechtwetenschappers: niet opmerken dan wel negéren,
of op zijn best benoemen op een manier die de kern van waar het om draait net mist.
(Dit laatste is in zoverre een subjectieve observatie dat deze uitgaat van enige voor-
onderstellingen waar mogelijk niet iedereen het mee eens is. Namelijk één, dat voor-
al vrouwen de onbetaalde zorg voor hun rekening nemen en dat dat voorlopig nog
wel zo zal blijven; en twee, dat vrouwen in de loop der jaren een (on)behoorlijke
inkomensachterstand hebben opgelopen en dat het tijd wordt dat die enigermate
wordt ingelopen. Degenen die beide, of één van beide, stellingen van de hand wij-
zen, kunnen de observatie laten voor wat hij is, namelijk een manier om tegen het
onderwerp aan te kijken.
5)
Tot slot nog één kanttekening bij de vraag waarmee de analyse eindigt, te weten
naar de consequenties van de recente veranderingen in de sociale zekerheidsstelsels
voor de positie van mannen en vrouwen op de arbeidsmarkt en in de samenleving.
Aldus geformuleerd getuigt deze vraag van juristenhoogmoed: niet het recht veran-
dert de samenleving, het recht kan maatschappelijke ontwikkelingen ofwel faciliteren
en zo mogelijk bespoedigen, ofwel deze in de weg staan en dus vertragen. De enige
in deze relevante vraag is die naar de betekenis van de eerder genoemde sociaal-
economische verschuivingen voor de opzet van het sociale zekerheidsstelsel. Deze
vraag stel ik hierna centraal.
De plaatsbepaling van zorg
De vraag hoe zorg een prominentere en vooral een beter doordachte plaats in het
stelsel van sociale zekerheid te geven, is om meer dan één reden complex. Zorg is
namelijk niet, zoals bijvoorbeeld ziekte of werkloosheid, een goed afbakenbaar risico
en zelfs is de kwalificatie ‘risico’ hier niet altijd op zijn plaats. Zorg is bovendien niet
een nog onontdekt en als zodanig ongeregeld fenomeen in de sociale zekerheid. Op
onderdelen zit zorg allang in het stelsel, echter niet als een op één aspect gerichte
verzekerings- of voorzieningsregeling, maar als een – nu eens expliciet dan weer on-
uitgesproken – onderdeel van vrijwel alle regelingen die zien op de twee basisrisico’s
van sociale zekerheid: het niet kunnen werken en het niet kunnen krijgen van werk.
De tweede complicatie is dat de hierboven genoemde wijziging in arbeid- en leef-
patronen niet zozeer heeft geleid tot een in de plaatsstelling van het ene dominante
model door een nieuw, eveneens dominant model. De samenleving is er vooral plu-
riformer op geworden. Dat wil zeggen dat we nu, naast de klassieke leefvormen van
                                                     
5  Wel wil ik hen verwijzen naar het proefschrift van Holtmaat (1992). Hierin brengt zij het licha-
melijk en psychisch belastende en het arbeid belemmerende van zorg alsmede de nadelen die
vrouwen toevallen als gevolg van discriminatie, vooroordelen en stereotiepe rolopvattingen on-
der de noemer ‘de sociale risico’s van vrouwen’. Nu zou ik in een bijdrage over toekomstige so-
ciale zekerheid het discriminatieaspect graag achterwege laten, maar ik vrees dat ik dan te opti-
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de alleenstaande zonder kinderen en de in kostwinnersmodel levende samenwonen-
den, éénouderhuishoudens kennen – die er voordien uiteraard ook al waren, alleen
misschien minder talrijk – en voorts tweeverdieners die op allerlei mogelijke manie-
ren zorg en arbeidsinkomen delen. Deze trend gaat minder in de richting van een
volledig combinatiescenario, zoals de commissie Toekomstscenario’s in 1995 nog
voorspelde, of misschien – de wens is de vader van de gedachte – voorstond. Daar-
entegen is de trend onder paren het gematigde kostwinnersmodel geworden (Keu-
zenkamp en Oudhof, 2000). Dit zogenaamde anderhalfmodel is daarmee de domi-
nante opvolger van het kostwinnermodel aldus, in 1999/2000, de Meerjarennota
Emancipatiebeleid. De toevoeging ‘onder paren’ geeft tegelijk aan waar het bij deze
modellen wringt. De alleenwonende – dat wil zeggen degene die als enige volwasse-
ne, al dan niet met kinderen, een eigen huishouden voert – lijkt stelselmatig over het
hoofd te worden gezien. Dit is temeer bezwaarlijk nu deze, zeker wanneer die kin-
deren er wél zijn, in een aanmerkelijk lastiger positie verkeert dan samenwonenden,
op het moment dat zich binnen het eigen combimodel fricties voordoen. Immers een
voor hem of haar vanzelfsprekende achterwacht ontbreekt. Daarmee bedoel ik ui-
teraard niet dat alleenwonenden geen eigen netwerk kunnen hebben of b.v. een co-
ouder met wie de zorg voor kinderen gedeeld kan worden. De crux zit in de term
‘vanzelfsprekend’, nu daar bij alleenwonenden minder snel vanuit mag worden ge-
gaan dan bij samenwoonpartners.
Een andere in de beleidsvoering niet steeds voldoende meegewogen combineerder
is degene die zich, vrijwillig of noodgedwongen, in de rol van mantelzorger geplaatst
ziet. Behalve dat zo ‘n zorgtaak – voor een ernstig ziek kind of partner, voor een
demente ouder die op opname in een verpleeghuis wacht – minstens zo arbeidsin-
tensief kan zijn als de zorg voor jonge kinderen, zijn de verzorgenden zelf hier door-
gaans ook al wat ouder en hebben zij als zodanig minder spankracht dan ouders met
kleine kinderen. De laatste complicatie in dit verband is dat bij het thema ‘zorg voor
kinderen’ doorgaans stilzwijgend wordt uitgegaan van gezonde kinderen voor wie de
groei naar zelfstandigheid volgens het boekje verloopt. Het ‘wringen’ doet zich in de
praktijk vaak voor op het moment dat dit – helaas – anders ligt en iemand dus niet
volgens het zelfbedachte scenario kan (blijven) werken. Als enkel voorbeeld – ik kom
hier nog op terug – noem ik de casus van de vrouw van wie, om andere dan haar
eigen medische redenen, uitval op korte termijn te verwachten is, maar die niettemin
niet arbeidsongeschikt in de zin van de WAO wordt bevonden. Deze andere – sociale
– omstandigheden zijn het feit dat ze de zorg heeft (en wil blijven houden) voor haar
drie kinderen, van wie twee geestelijk gehandicapt zijn.
6 Met name bij deze vormen
van zorg lijkt de vraag gerechtvaardigd – meer nog dan als het om ‘gezonde kinder-
vreugd’ gaat – of een zekere mate van risicospreiding, oftewel sociale zekerheidsbe-
scherming, geboden is.
                                                     
6  CRvB 13 maart 1998, USZ 1998/132. Waarschijnlijk, aldus de commentatoren op deze casus,
spreekt de rechter hiermee indirect het oordeel uit dat de vrouw de ‘oppassing en verzorging van
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3. SOCIALE ZEKERHEID EN ZORG: VIER THEMA’S
Concreet raakt de kwestie van het (alsnog) integreren van zorg in een stelsel van ar-
beid- en inkomensbescherming aan vier thema’s:
 Zorg en opbouwregelingen: de integratie van zorgtijdvakken uit het verleden.
 Zorg en beschikbaarheid: zorg als excuus voor de verplichting tot beschikbaarstel-
ling.
 Zorg en arbeidsgeschiktheid: zorg als meebepalend element voor de vaststelling
van iemands restcapaciteit dan wel verdienvermogen.
 Zorg en arbeidsonderbreking: zorg als rechtscheppend element voor het recht op
arbeidsonderbreking, alsmede, het hier centraal staande thema, een financiële
compensatie van de door de onderbreking wegvallende arbeidsinkomsten.
Thema 1. Zorg in opbouwregelingen
Over het eerste kan ik kort zijn. Echte – in de zin van strikt equivalente – opbouw-
regelingen kent ons stelsel niet. Wel komt het uitgangspunt van opbouw in een meer
of minder gemitigeerde vorm voor in bijvoorbeeld de werkloosheidswet (WW) en de
algemene ouderdomswet (AOW).
Zo stelt de WW enige aan betaalde arbeid gerelateerde toelatingsvoorwaarden, die
zowel zien op het ontstaan van het recht als de duur daarvan. Dit opbouwbeginsel
was van meet af (1985) redelijk genuanceerd (fictief arbeidsverleden)
7 en kende,
eveneens vanaf het begin, een speciale voorziening voor tijdvakken van kinderver-
zorging.
8 Aan dit systeem is recent een bepaling toegevoegd die moet voorkomen dat
een onbetaald verlof van enkele maanden een in potentie substantiële aanspraak op
werkloosheidsuitkering tenietdoet.
9 Over de effectiviteit van dit type maatregelen
bestaan geen harde gegevens.
 Het onderwerp laat zich waarschijnlijk ook lastig me-
ten, omdat verschillende hiervoor relevante gegevens niet geregistreerd worden. Zo
blijft degene die afziet van, of wordt ontraden tot het doen van een aanvrage buiten
beeld, evenals degene die de uitkering dankzij deze voorziening had kunnen krijgen,
ware het niet dat de werkloosheid verwijtbaar is geweest.
                                                     
7  Wel zijn er plannen om deze nuance minder prominent te maken: in het regeerakkoord is afge-
sproken te streven naar een opheffing van dit fictieve arbeidsverleden. Alleen daadwerkelijk aan-
toonbaar arbeidsverleden zou in de toekomst nog mogen meetellen, met als enige uitzondering
het hierna te bespreken verzorgingsforfait. Mocht dit in de toekomst inderdaad gebeuren, dan
dient dit onderdeel prominenter te worden besproken dan nu door mij gebeurt.
8  Dit zogenoemde verzorgingsforfait (voor de verzorging van kinderen tot zes jaar) stond in de
oorspronkelijke regeling in artikel 42 (duur van de uitkering) en is nadien, vanwege de vele aan-
scherpingen die de wet sedertdien heeft ondergaan, terechtgekomen in artikel 17b, lid 2. Hier
staat het nog altijd als regeling die tijdvakken van kinderverzorging ten dele gelijkstelt aan ge-
werkte jaren.
9  Artikel 17a lid 1 sub d. Deze voorziening past in een groter pakket aan verlofondersteunende
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De tweede in deze context relevante regeling is er één die in termen van vrouw,
recht en seksediscriminatie doorgaans in negatieve zin genoemd wordt, namelijk de
basisoudedagsvoorziening AOW (zie bijvoorbeeld: Driessen, 2000). Inderdaad is het
direct discriminerende uit de oude kostwinnersregeling van 1957 in 1985 niet tot in
de puntjes gerepareerd en inderdaad heeft de rechter de regering hierover op de vin-
gers moeten tikken.
10 Echter, in de context van het onderwerp arbeid/zorg/gender
dient ook het positieve te worden benadrukt van een regeling die gegrond is op het
uitgangspunt dat (ik citeer): ‘het een voorname verworvenheid van de sociale recht-
staat is dat bij het bereiken van de 65-jarige leeftijd uitzicht bestaat op een onvoor-
waardelijk pensioen zonder dat in het verleden betaalde arbeid is verricht’.
11 Voor
ingezetenen (m/v) die het verrichten van zorgtaken hebben laten prevaleren boven
het voltijds en onafgebroken verrichten van betaalde arbeid heeft zo ‘n uitgangspunt
het niet licht te overschatten voordeel dat die opstelling geen consequenties heeft
voor de eigen AOW-opbouw, ook niet wanneer dit ‘niet-werken’ anderen minder
noodzakelijk voorkomt. Het feit dat ze daarmee feitelijk op één lijn worden gesteld
met ‘landlopers en asocialen’ lijkt een kleine prijs voor een onmiskenbaar groot
voordeel. Iedereen die het moeizame gevecht van vrouwen in het buurland Duits-
land kent om tijdvakken van kinderopvang geïntegreerd te krijgen in het voor de
Duitse basisoudedagsvoorziening wel relevante arbeidsverleden, zal onderschrijven
dat een oudedagsvoorziening met een opbouw naar ingezetenenschap vanuit een
arbeid-en-zorg-perspectief een groot goed is.
Thema 2. Zorg en beschikbaarheid: werkloosheid en de verplichting tot beschikbaarstelling
12
Ongeveer vanaf het moment dat het ‘meer mensen dan banen’ in zijn tegendeel ging
verkeren, verschoof in ons land de politieke aandacht van het creëren van arbeids-
aanbod naar het maximaal benutten van ieders arbeidspotentieel. De sluitende aanpak
deed zijn intrede en de slogan dat iedereen die kan werken dat ook moet (willen)
doen, kwam meer dan voorheen op de voorgrond te staan. Dat met zo’n benadering
zowel degene genegeerd wordt die afhankelijk is van onbaatzuchtige, veelal familiale
zorg, als hij of zij die deze zorg wil verlenen ook wanneer dit ten koste gaat van de
participatie in betaalde arbeid, wordt daarbij nogal eens over het hoofd gezien. Het
perspectief van de voltijdse arbeidsplicht is daardoor lang onweersproken gebleven.
                                                     
10  Het laatste woord hierover is gesproken door de Hoge Raad in de uitspraak van 26 augustus
1998 (RSV 1999/12, met name Keunen).
11  TK 1984-1985, 18625, nr. 3. Deze rechtsgrond stond niet in de toelichting op de oorspronkelijke
regeling maar is hier bij de hervorming van de wet in 1984/85 aan toegevoegd in antwoord op
voorstellen (van enige emancipatie-diehards uit de voormalige Emancipatieraad) om de wet om te
vormen tot een oudedagsvoorziening naar arbeidsverleden, inclusief enige tegemoetkomingen
voor verschoonbare non-participatie.
12  Onder deze noemer behandel ik de ABW, de WW en de ANW. De IOAW blijft buiten beschou-
wing, hoewel die regeling in termen van uitkeringsrecht versus arbeidsplicht ook vrij curieus is.
De wet kent namelijk een toeslag voor de echtgenoot van de uitkeringsgerechtigde en stelt daar-
bij aan beiden (uitkeringsgerechtigde én echtgenoot) een arbeidsplicht. De oorzaak voor deze
merkwaardige constructie is dat de wet een mengvorm is van een werkloosheidsvoorziening naar
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Wel heeft de Emancipatieraad in de jaren negentig een aanzet gegeven voor een an-
ders opgezet sociale zekerheidsstelsel, namelijk één dat uitgaat van een normwerk-
week van 32 uur (ER, 1996). En wel heeft de Sociaal Economische Raad recent een
visie ontwikkeld op een nieuw te voeren levensloopbeleid, waarin rekenschap wordt
gegeven van het feit dat de gemiddelde levensloopbaan niet langer in één rechte lijn
van geboorte naar scholing, naar betaalde arbeid, naar pensioen voert (SER, 2001).
Maar zoiets als een blauwdruk voor het geven van (partiële) ontheffing van de betaal-
de arbeidsplicht – de verplichting voor mensen met een uitkering om werk te zoe-
ken, te aanvaarden of te (blijven) verrichten – vanwege zorgverantwoordelijkheid is
nooit ontwikkeld. Het geheel aan regelgeving (dat er natuurlijk toch moest komen;
de praktijk is behalve weerbarstig ook ongeduldig), heeft daardoor nog het meeste
weg van een lappendeken, waarvan de coördinerende naaister met verlof is gestuurd.
De voor dit onderwerp interessantste regeling is de Algemene bijstandswet (Abw).
Dit vangnet voor iedereen zonder werk en zonder bijzondere rechtscheppende om-
standigheden (zoals een eigen arbeidsverleden of het zijn van nabestaande partner) is
daardoor, onvriendelijk gezegd, de vergaarbak voor iedereen die vanuit een tewerk-
stellingsperspectief problematisch is: chronisch zieken, psychiatrische patiënten en
vanuit ons kostwinnerverleden uiteraard ook gescheiden vrouwen, met of zonder
kinderen. Relevant voor dit onderwerp zijn zij vooral wanneer die kinderen er wél
zijn en ook die groep – sekseneutraal geformuleerd: de hoofden van éénoudergezin-
nen – is in de Abw-populatie sterk vertegenwoordigd. Het is dan ook niet toevallig
dat de discussie over thema’s als sluitende aanpak, arbeidsplicht, sociale activering en
zorgverlening dan wel -uitbesteding juist ten aanzien van deze doelgroep het meest
op het scherp van de snede is gevoerd.
De huidige bijstandswet kent een categorale (ofwel groeps-)vrijstelling voor hoof-
den van éénoudergezinnen met een jong kind, waarbij ‘jong’ staat voor ‘tot vijf
jaar’.
13 Meer dan een tussenstation is deze zorg-boven-arbeid-benadering in de bij-
stand niet en evenmin mag hierin een politieke erkenning worden gelezen van het
recht van ouders om zelf voor hun kinderen te zorgen; of, nauwkeuriger, om de zorg
te laten prevaleren boven de verantwoordelijkheid voor de eigen bestaansvoorzie-
ning. Eigenlijk, zo stelde de regering in 1999, staat zo ‘n categorale en volledige vrij-
stelling op gespannen voet met de ‘emancipatiedoelstelling’, waarmee dan steevast
wordt bedoeld dat iedereen zijn eigen financiële boontjes dient te doppen. De rege-
ring wilde de volledige vrijstelling dan ook vervangen door een partiële, te weten van
24 uur per week. Echter, de Tweede Kamer heeft hier vooralsnog een stokje voor
gestoken. Vooralsnog, want de Kamer was het niet zozeer oneens met het uitgangs-
punt van zo ‘n partiële arbeidsplicht, maar vond het tijdstip daarvoor nog niet aange-
broken. Immers, al die kinderopvang die de participatie feitelijk mogelijk zou moeten
maken, is er helemaal niet. De regering werd dan ook opgeroepen met voorstellen te
komen voor een integraal ondersteuningsbeleid voor alleenstaande vrouwen in de
bijstand. Pas wanneer de Kamer over de voortgang van dit beleid geïnformeerd zou
zijn, zou de sollicitatieplicht voor deze groep opnieuw aan de orde kunnen komen
                                                     
13  Dat is derhalve één jaar jonger dan de rechtscheppende leeftijd voor het verzorgingsforfait in de
WW (zie noot 9). Enige logica kan ik hierin niet ontdekken en waarschijnlijk is die er ook niet.223
(TK 1998-1999, 26447, nr. 27; aanvaarde motie Bussemaker/Schimmel). In ant-
woord op deze motie geeft de minister enige maanden later aan dat de gemeenten
verzocht zal worden ook (één)ouders met kinderen onder de vijf jaar in de zoge-
naamde sluitende aanpak te betrekken. Dat wil zeggen dat ook hen een passend aan-
bod wordt gedaan van een (deeltijd)baan, een reïntegratie- of een zorgtraject en
eventueel kinderopvang. Deze afspraken hebben geen vrijblijvend karakter. Echter,
of en in hoeverre hierop gesanctioneerd zal gaan worden is nu nog niet bekend (TK
2000-2001 26447, nr. 37; brief van 29 september 2000).
Voor het onderwerp is deze botsing tussen regering en Kamer interessant, omdat
hieruit naar voren komt dat de meeste partijen het als enige verzorgen van een jong
kind niet (langer) een legitieme reden vinden voor een ontslag van de verplichting
om betaald werk te zoeken en te aanvaarden. De categorale ontheffing staat dan ook
nog wel in de wet, maar alleen omdat het politieke ideaal van een voldoende kinder-
opvang voor iedereen nog niet verwezenlijkt is. Op het moment dat dat het geval is,
moet ook deze groep naar school of aan het werk en resteert een gedeeltelijke zorg-
voor-arbeiderkenning tot het jongste kind de leeftijd van vijf jaar heeft bereikt. Na-
dien kan
14 een volledige arbeidsplicht gesteld worden.
Het volledig zelf voor de kinderen zorgen is daarmee, ook in de eerste levensjaren,
alleen weggelegd voor degene die over eigen middelen van bestaan beschikt of die
een partner heeft die de financiële zorgkant voor zijn of haar rekening wil nemen (en
die niet halverwege de rit wegloopt.) Althans indien gemeenten deze regel ook naar
de letter gaan uitvoeren, want in dat opzicht is papier uiteraard geduldig.
 Dit is in
zoverre opmerkelijk, nu de commissie Toekomstscenario’s in 1995 vaststelde dat het
uitbestedingscenario – met weinig ruimte om zelf te zorgen en volop ruimte voor
betaalde arbeid – slecht aansluit bij de Nederlandse cultuur en om die reden in ons
land weinig opgang zou vinden. Dit laatste werd uiteraard sekseneutraal geformu-
leerd: de commissie achtte de kans klein ‘dat mannen en vrouwen tot een dergelijke
verregaande uitbesteding bereid zouden zijn, met uitzondering misschien van de
groep goed opgeleide tweeverdieners met een hoger inkomen’ (Commissie Toe-
komstscenario’s, 1995). Maar, populair of niet, voor de politiek lijkt het onderwerp
geen issue, althans niet wanneer het mensen in de bijstand betreft. Er ís nu nog
ruimte om de eerste vijf jaar voor de eigen kinderen te zorgen zonder zich om een
arbeidsplicht te hoeven bekommeren, maar als het aan Den Haag ligt zijn die dagen
geteld.
Tot zover de bijstand. De werknemersverzekering WW kent geen excuserende be-
palingen vanwege het hebben of het nadien gekregen hebben van zorgverantwoor-
delijkheden. Wel kent de wet de mogelijkheid de eigen beschikbaarstelling en daar-
mee het recht op uitkering terug te brengen naar één in deeltijd. Echter, wanneer
zo’n opstelling naar het oordeel van de uitvoeringsinstelling ten koste gaat van de
                                                     
14  Of dit ook daadwerkelijk gebeurt is uiteraard een tweede. Hét bezwaar van ‘Den Haag’ tegen
categorale vrijstellingen is namelijk dat gemeenten hierin nogal eens een vrijbrief zien om men-
sen in de bijstand geheel en al met rust te laten, in plaats van hen maximaal tot reïntegratie te
prikkelen. In de visie van de voorstanders van de arbeidsplicht botst zo’n opstelling met een
‘grondrecht op reïntegratie’: het recht van werklozen met een afstand op een maximale inzet van
de kant van de overheid om deze te helpen overbruggen.224
kansen op reïntegratie, zijn sancties denkbaar en vanwege het aangescherpte sanctie-
instrumentarium in deze wet ook niet denkbeeldig. Rechtsonzekerheid voor werk-
nemers met bijvoorbeeld een gewijzigd arbeid- en zorgperspectief is daarmee troef,
tenminste zolang de wet zwijgt over de legitimiteit van zo ‘n opstelling. Degene die
dit overkomt is daarmee overgeleverd aan de normen (of grillen) van de bevoegde
UVI (dan wel vanaf 1 januari 2002 de uitvoeringsinstelling UWV
15), met uiteraard als
sluitstuk de – marginaal toetsende – rechter.
De totstandkoming van de ANW, tenslotte, illustreert misschien nog wel het beste
hoezeer met het onderwerp zorg en arbeidsparticipatie is geworsteld. In de advies-
aanvrage tot de ANW I – die uiteindelijk in 1993 is afgeketst op een njet vanuit de
Eerste Kamer – wordt voor de toekomstige generatie een recht op uitkering voorge-
steld uitsluitend voor nabestaande partners met jonge kinderen ten laste.
 16 Het criteri-
um ‘jong’ staat hier voor ‘tot 12 jaar ‘. In de uiteindelijke wet (ANW II) is het uit-
gangspunt van een recht op uitkering voor de verzorgende ouder gehandhaafd, maar
is het omslagpunt naar leeftijd van het jongste kind ‘tot 18 jaar’ geworden. Deze ver-
hoging is niet beargumenteerd; wel is de 18-jaargrens gemotiveerd met een verwij-
zing naar de financiële zorgplicht van ouders ten opzichte van hun kinderen, die in
beginsel met 18 jaar eindigt. De uitkering zelf is gedeeltelijk inkomensafhankelijk,
maar een arbeidsplicht wordt niet gesteld. Wel is de uitvoerder gehouden te bevor-
deren dat nabestaanden met een ANW-uitkering zich op de arbeidsmarkt oriënteren,
maar de praktische betekenis van deze ‘activeringsbepaling’ is onduidelijk. Het betreft
namelijk alleen een inspanningsverplichting van de uitvoerder, waar geen specifieke
verplichtingen van de uitkeringsgerechtigde tegenover staan (Van Oorschot en Boos,
2001). In termen van zorgrecht springt de regeling er derhalve in zoverre uit dat hier
een volledige en in veel gevallen langdurige ontheffing van de arbeidsplicht wordt
gegeven. Is de betrokkene er na zo’n vaak jarenlange periode niet in geslaagd uit de
toestand van uitkeringafhankelijkheid te geraken, op eigen kracht of met behulp van
de arbeidsvoorzieningsorganisatie, dan krijgt hij of zij van de ene dag op de andere te
maken met het regime van de bijstandswet met alle gevolgen (inkomens- en vermo-
genstoets) van dien. Feitelijk, aldus Driessen, wordt de verzorgende ouder op dat
moment voor de tweede maal geconfronteerd met het overlijden van de partner
(Driessen, 2000).
                                                     
15  Een uitvoerder, overigens, die met de komst van SUWI  II per 1.1.2002 nog centraler en dus
strakker zal worden aangestuurd. Dus wat dat betreft kan ook deze doelgroep de borst nat ma-
ken.
16  In beide regelingen (ANW I en II) wordt een verschillende behandeling voorgesteld voor de ou-
dere en de jongere nabestaanden in spe. Echter, onder dat begrip wordt niet in beide regelingen
hetzelfde verstaan. In de ANW-I lag de scheidslijn bij de 1990-generatie, derhalve degenen die
zijn geboren na 1971. De huidige regeling (ANW-II) is inhoudelijk royaler opgezet, maar hanteert
voor oud en nieuw een strenger onderscheid. ‘Oud’ in deze regeling zijn uitsluitend degenen die
zijn geboren voor 1950. Voor alle anderen geldt het nieuwe regime.225
Thema 3. Zorg en arbeids(on)geschikheid
17
Uitspraken over de vraag waar het met zorg naar toe zou moeten in de op ar-
beids(on)geschiktheid gerichte regelgeving zijn in dit stadium in zoverre lastig, dat de
inkt van alle bestaande regels en voorstellen tot nieuwe regelgeving nog ternauwer-
nood gedroogd is. Anderzijds is het om die reden misschien juist nu een heel goed
moment om de aandacht te vestigen op de noodzaak zorg een beter doordachte en
dus adequatere plaats te geven in een 21ste-eeuws activerings- annex inkomensbe-
schermingssyteem. Want daaraan schort het nogal. De op arbeidsongeschiktheid – of
zo men wil arbeidsgeschiktheid – gerichte regelingen waren vanouds werknemers-
en daarmee kostwinnersregelingen. Dat gold voor de Wet op de arbeidsongeschikt-
heidsverzekering (WAO) en dat is voor de naar dit ontwerp gemodelleerde ‘WAO
voor zelfstandigen’, de Wet arbeidsongeschiktheidsverzekering zelfstandigen (Waz),
niet anders.
18
Arbeidsongeschiktheid wordt onder deze regelingen, wettelijk én conform vaste
jurisprudentie van de Centrale Raad van Beroep, abstraherend van de huiselijke om-
standigheden vastgesteld. De arbeid-en-zorgcombineerder die aanvoert mede op die
combinatie te zijn uitgevallen of vanwege die extreem zware (verhoogde) zorglast
niet te kunnen hervatten, in eigen of andere arbeid, krijgt steevast nul op het re-
kwest.
19 Het zou te ver gaan de wetgever hierbij van opzettelijke benadeling van
vrouwen te beschuldigen: de gedachte dat zorg ook een plaats zou moeten hebben in
een bij het combinatiescenario passend arbeidsongeschiktheidssysteem is niet zozeer
politiek verworpen, het heeft nooit op de agenda gestaan.
Op termijn valt dit echter niet goed vol te houden, althans wanneer men een sys-
teem wenst dat steeds waar dit relevant is, rekening houdt met het gegeven dat
werknemers combineerders zijn en derhalve naast arbeid- ook zorgtaken hebben.
Voor alle duidelijkheid, dat laatste hoeft niet per se te betekenen dat het arbeidson-
geschiktheidsbegrip nu weer verruimd moet worden, maar wel kan en moet zorg een
prominentere rol spelen bij, bijvoorbeeld (de opsomming is niet uitputtend): de be-
oordeling of de werknemer in eigen arbeid kan hervatten; de beoordeling op pas-
sendheid van door de werkgever dan wel een reïntegratiebureau aangeboden arbeid
20,
de beoordeling of de werknemer het predikaat arbeidsongeschikt in de zin van de
(nieuwe) WAO toekomt, dan wel dat van arbeidsgehandicapte in de zin van de wet
                                                     
17  Centraal in dit onderdeel staan de WAO, de Waz, de wet REA alsmede een aantal ook arbeids-
rechtelijke getinte maatregelen. De noemer arbeids(on)geschiktheid behelst namelijk zowel op
inkomensderving gerichte regelingen als die waarin reïntegratie centraal staat. Daardoor loopt het
op onderdelen parallel met het thema ‘werkloosheid’, maar bevat het daarnaast zoveel op ar-
beidsongeschiktheid gerichte regels dat alleen een gescheiden behandeling aan het onderwerp
recht kan doen.
18  De voor vrouwen eveneens treurig stemmende komst, evolutie en uiteindelijk teloorgang van de
volksverzekering AAW laat ik nu maar buiten beschouwing. Een beschouwing over die regeling
zou een apart artikel vergen.
19 Zie  hiervoor  CRvB 13 maart 1998, USZ 1998/132 en voor een sprekend voorbeeld de eerder
aangehaalde uitspraak in noot 6.
20  Beide hebben met wetgevingsoperaties als de wet Structuur Uitvoering Werk en Inkomen
(SUWI) II en de Wet Verbetering Poortwachter (WVP) een belangrijke taak en dus stem gekregen
in de vormgeving van het reïntegratietraject van de door ziekte uitgevallen werknemer.226
REA. Hamvraag op al deze momenten is steeds of het hierbij iets uit mag of moet
maken dat de werknemer behalve met lichamelijke beperkingen, ook te kampen
heeft (gekregen) met een arbeids- of beter een zorgintensief thuisfront.
Een heldere politieke uitspraak over deze kwestie is temeer geboden, nu zowel
onder het oude als – naar ik aanneem – het nieuwe regime een weigering van de
werknemer een voor hem passend arbeidsaanbod te aanvaarden verregaande conse-
quenties kan hebben: in de uitkeringssfeer als gevolg van het met de Wet boeten en
maatregelen aangescherpte sanctie-instrumentarium, in de arbeidsrechtelijke sfeer
door de verruiming van de ontslagmogelijkheden van zieke werknemers met de Wet
Verbetering Poortwachter (WVP).
Thema 4. Zorg en arbeidsonderbreking; of in termen van sociale zekerheid: zorg als rechtschep-
pend element voor verzuimcompensatie
Met het laatste thema bevind ik mij alweer op wat vastere grond. Het onderwerp
werknemersverlof en verlofcompensatie is namelijk – met de WA&Z en vooral dank-
zij de in dit opzicht uitgebreide toelichtende stukken – alweer verder uitgekristalli-
seerd dan het nog weinig doorgedachte tweede en derde thema. Uiteraard zijn we er
nog lang niet, maar de eerste tekenen van een zekere politieke bereidheid om voor
zorg in de overheidsbuidel te tasten zijn onmiskenbaar. Wel is de systematiek bij dit
alles nog ver te zoeken.
Want wat te denken van een wet (voorheen de WFL, nu hoofdstuk 8 van de
WA&Z) die een vervangingssubsidie in het vooruitzicht stelt voor een werknemer die
verlof opneemt en zich weet te laten vervangen door een werkloze met een uitke-
ring? Waarbij de vraag of de werknemer dit verlof (gedeeltelijk) vergoed krijgt, be-
halve van de toestemming van de werkgever, afhangt van de vraag of deze er in deze
arbeidsmarkttechnisch krappe tijden in slaagt een geschikte vervanger te vinden, die
dan ook nog eens een subsidiewaardige uitkering moet ontvangen?
21 Waarbij de ver-
goeding, afhankelijk van de persoon van de vervanger, wordt betaald uit de werk-
loosheidskas voor werknemers, dan wel uit het arbeidsongeschiktheidsfonds voor
zelfstandigen? En wat, om de chaos compleet te maken, moeten we aan met het
korte-zorgverlof uit dezelfde WA&Z, dat gefinancierd wordt volgens een drie-in-de-
pan recept: éénderde door de werknemer zelf en de rest door de werkgever die daar-
voor weer voor de helft gecompenseerd wordt in de vorm van een generieke lasten-
verlaging? Is dat nog wel sociale zekerheid? Ik zou denken van wel, maar doordacht
of systematisch opgezet is anders.
Toch durf ik op deze plaats wel de stelling aan dat de eerste aanzetten tot een soci-
ale zorgverzekering zijn gegeven: een volks- of een werknemersverzekering of iets
dat van beide – of van geen van beide – de kenmerken draagt. Daarmee is dus ook
definitief afstand genomen van het standpunt dat dergelijke verloven een louter pri-
vé-aangelegenheid zijn: iets wat alleen de individuele werknemer aangaat, of mis-
schien ook zijn werkgever en directe collega’s, maar in ieder geval niet de samenle-
                                                     
21  Met dit laatste bedoel ik dat de vervanger niet kwalificeert als hij bijvoorbeeld AOW-gerechtigd
is. Het moet immers gaan om een uitkering ‘met een werkloosheidscomponent’, die bij de aan-
vaarding van het werk derhalve wordt ‘ingeleverd’.227
ving als geheel.
22 Dat is verheugend, omdat bij zorgverlof al heel wat wordt gevergd
van zowel de individuele werkgever als de directe collega’s die de last van een gere-
geld verzuimende werknemer moeten opvangen. En dergelijke veel vergende om-
standigheden zijn vaak de opmaat tot arbeidsconflicten.
Dat is ook het grote verschil tussen zorgverzuim en verzuim wegens ziekte en ar-
beidsongeschiktheid. Bij dit laatste is het beleid consequent gericht op terugdringing
door wetstechnische prikkels en mag het dat ook zijn: werkgevers met de kosten van
uitval confronteren opdat zij zich meer inspannen voor preventie en reïntegratie;
werknemers de schade van ziekteverzuim in hun portemonnee laten voelen opdat zij
zich – volgens deze zelfde theorie – minder snel lichtvaardig ziek melden.
23 Ten aan-
zien van zorgverzuim gaat die redenering niet op. Sterker, negatieve tot verlof her-
leidbare prikkels kunnen er juist toe leiden dat de werknemer met een problematisch
privé-leven – waarvan we eigenlijk vinden dat dit voorrang zou moeten kunnen krij-
gen – die voorrang toch maar niet neemt of, wanneer hij dat wel doet, dit moet be-
kopen met herrie met zijn baas en/of zijn collega’s en daarmee op termijn met zijn
baan.
Daarmee hebben we ook de kern te pakken waarom de compensatie een publieke
voorziening moet zijn, iets wat zo collectief en zo min mogelijk herleidbaar tot de
individuele verlofganger moet worden afgedekt. Of men dit nu ‘passief onderhoud’
noemt, of ‘een instrument ter activering’ is om het even. Vermoedelijk draagt het de
sporen van beide; misschien laat het zich alleen benoemen als een voorziening sui
generis, wat altijd een fraaie term is voor ‘wij weten het niet ‘. Maar dat niet-weten
komt dan vooral omdat het hier een nog niet systematisch verkend sociaal risico be-
treft, waarvoor als zodanig nieuwe wegen verkend en – omdat het zich al volop ma-
nifesteert – ook meteen bewandeld zullen moeten worden.
4. CONCLUSIES: DE CONTOUREN  VAN EEN NIEUW ZORG-
WAARDERINGSSYSTEEM
De bovengenoemde problemen zijn zowel divers als steeds opnieuw meer van het-
zelfde. Samengevat komt het erop neer, dat er weliswaar goede argumenten zijn om
zorg een adequate plaats te geven in het stelsel van arbeid- en inkomensbescherming,
maar dat de verwezenlijking daarvan verre van eenvoudig is. Althans wanneer men
daarbij consistentie wil betrachten en geen onderscheid wenst tussen werknemers met
een baan, zelfstandig werkenden, recent werklozen, éénouders in de bijstand, dan wel
partieel ongeschikten. De complexiteit wordt versterkt door het eigene van zorg, of
juister van het arbeidsbelemmerende van zorg. Anders dan andere vormen van ar-
beidsverhindering die als ‘sociaal risico’ zijn afgedekt, is zorg namelijk niet steeds iets
                                                     
22  Bij deze stelling past de nuance dat het uitgangspunt van een collectief verzekerde inkomensder-
ving ten aanzien van zwangerschap en bevalling al vanouds was betrokken. Echter, dit gebeurde
door de oorzaak van het verzuim gelijk te stellen aan ziekte, ook waar van ongeschiktheid (nog)
geen sprake was. Dit verlofrecht is dan ook altijd meer een uitzondering op de hoofdregel ge-
weest dan een opmaat voor meer en verderstrekkende rechten.
23  Zie hiervoor de omschrijving van Fluit van wat hij aanduidt als de ‘prikkelfilosofie’ (Fluit, 2001).228
wat iemand ‘overkomt’ en in veel gevallen ook niet iets waar men ten spoedigste
vanaf wil. Zorg is ook niet zomaar een vorm van niet-arbeid, een privé-
aangelegenheid waaraan een samenleving geen boodschap behoeft te hebben. En een
samenleving zonder zorg is niet, zoals een zieltje, zorgeloos, maar de tegenhanger van
zorgzaam, derhalve kil, onverschillig en uiteindelijk gewelddadig (zie Sevenhuijsen,
1996). Tenslotte is het beschermingsstelsel waarin zorg moet worden ingepast van
zichzelf allerminst statisch, wat zo ‘n inpassing of het maken van een blauwdruk daar-
voor verder bemoeilijkt. Dat neemt niet weg dat zich nu al wel enkele contouren
aftekenen van waar het met zorg in ons sociale zekerheidsstelsel naar toe zou kunnen
of moeten. Ik zal deze benoemen aan de hand van aandachtspunten of oplossings-
richtingen die ik, evenals in de rest van dit hoofdstuk, per segment benoem (zorg en
opbouw, zorg en beschikbaarheid, zorg en arbeidsgeschiktheid, zorg en arbeidson-
derbreking).
1. Zorg en opbouw
Het aandachtspunt in verband met de opbouw wordt actueel op het moment dat
ertoe wordt overgegaan meer equivalentie in het stelsel aan te brengen. Bijvoorbeeld
wanneer het voornemen uit het regeerakkoord wordt uitgevoerd om de WW alleen
aan iemands feitelijke verdienvermogen te relateren. Maar ook in het kader van de
nieuwe WAO klinken geluiden om verband aan te brengen tussen het feitelijke ar-
beidsverleden en het recht op, of de hoogte van de uitkering. Bij dit type voorstellen
is steeds de kwestie van het al dan niet mede honoreren van zorgtijdvakken actueel.
De vraag hoe dat zou moeten hangt af van de beoogde regeling, maar wel kan nu al
worden vastgesteld dat er, als men dat wil, een sluitend registratiesysteem moet ko-
men, zowel van gewerkte tijdvakken als van die waarin hoofdzakelijk werd gezorgd.
Dat klinkt eenvoudiger dan het is, want wat wil men in dat verband meten en hoe?
Om te voorkomen dat we bij de effectuering van dergelijke plannen door deze com-
plicatie overvallen worden, zou nu al onderzoek moeten worden uitgezet naar de
vraag óf zo ‘n registratiesysteem zich laat ontwikkelen en zo ja, hoe dat er dan uit zou
kunnen zien. Ik sluit niet uit – maar misschien onderschat ik de creativiteit van de
beleidsmaker
24 – dat de uitkomst van dit onderzoek zal zijn dat zo’n systeem, dat zo-
wel rechtvaardig als werkbaar dient te zijn, zowel uitvoerbaar als fraudebestendig,
zich niet laat ontwikkelen. Mocht dat zo zijn, dan is dat meteen een krachtig tegen-
argument tegen een verdere versterking van equivalentie in ons stelsel, op welke
plaats ook.
2. Zorg en beschikbaarheid
De erkenning dat zorg zowel tijdrovend als maatschappelijk noodzakelijk kan zijn én
dat er legitieme redenen kunnen zijn om deze tijdbesteding niet steeds aan anderen
                                                     
24  Tenslotte werd de sociale verzekering van zorg zo’n vijftien jaar geleden ook door velen onhaal-
baar geacht. Dat er nu toch echt iets ligt, is het gevolg van de vele discussies, geopperde soms
wilde ideeën en varianten, daar weer tegen gebrachte argumenten en pogingen om aan die be-
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over te laten, komt in vrijwel alle op werkloosheid gerichte regelingen wel op een of
andere manier voor. De wetgever is hier niet scheutig mee en bovendien niet erg
consequent. En zolang de wet dat niet is, zullen de uitvoerders en zal de rechter dat
ook niet zijn. Een integrale bezinning op de vraag in hoeverre en op welke wijze er
in de op werkloosheid gerichte regelingen met zorg gerekend moet worden, is dan
ook geboden.
In dat kader dient – bijvoorbeeld onder een nieuwe minister van sociale zaken –
nog eens stevig te worden doorgedebatteerd over de rechtvaardiging van de aange-
kondigde behandeling van éénouders in de bijstand. Vinden we het, in het licht van
het door de commissie Toekomstscenario’s vastgestelde geringe animo voor het vol-
ledig uitbesteden van de zorg voor kinderen, wel zo terecht alleenstaanden met een
sociale uitkering dit scenario – onder het motto stikken of slikken – op te dringen?
Hoe verhoudt in dat kader de gespierde taal in de Tweede Kamer zich met de veel
lankmoediger uitvoering door gemeenten? Welke van beide benaderingen moet uit-
eindelijk prevaleren, casu quo is de de facto prevalerende? Of laten we die vraag voor
wat hij is en leggen we ons er definitief bij neer dat in de Tweede Kamer retoriek
wordt beoefend die weinig tot niets van doen heeft met wat er in het veld gebeurt?
Tenslotte, hoe laat het wettelijke verschil in behandeling zich rechtvaardigen tussen
enerzijds rechthebbenden op een publieke nabestaandenuitkering en anderzijds één-
ouders in de bijstand? Voor alle duidelijkheid: hiermee wil ik niet zeggen dat de
ANW-benadering in termen van zorg-erkenning mijn voorkeur heeft. Want hoe
noemt men een wet die de doelgroep jaren en jaren met rust laat om hen dan, op het
moment dat het jongste kind 18 jaar wordt en de passende baan zich niet vanzelf
heeft aangediend, pardoes in de bijstand te doen belanden? Zonder bijvoorbeeld een
vermogensvrijlating, zoals de IOAW biedt aan gedeeltelijk arbeidsongeschikte en ou-
dere werklozen?
Ten principale gaat het om de vraag of er een recht zou moeten zijn, en zo ja
hoever dat mag gaan, op een eigen invulling van het leefscenario: met ruimte voor
zowel arbeid (de verantwoordelijkheid voor de eigen bestaanszekerheid) als zorg (het
welzijn van anderen in de directe leefomgeving). Het onderwerp blijkt steeds met
name actueel voor mensen zonder een partner-achterwacht – derhalve alleenstaanden
met of zonder kinderen – en dat gegeven levert een speciaal aandachtspunt voor de
discussie op: namelijk of er bij de toekenning van sociale zekerheidsvoordelen (rech-
ten én plichten) niet ook gerekend moet worden met iemands burgerlijke staat.
 25 En
als dat inderdaad zou moeten – bijvoorbeeld omdat men via de sociale zekerheid
bepaalde verschillen in zorgbelasting wil proberen op te heffen – is het dan ook toe-
laatbaar?
 Mag een overheid bij de toedeling van sociale zekerheidsrechtelijke voorde-
len onderscheid maken naar de wijze waarop mensen hun woon-en-werkperspectief
vormgeven? Of botst hij daarbij op nationale en supranationale normstellingen, zoals
                                                     
25  Bij de parlementaire behandeling van de WA&Z zijn al enige concrete voorstellen in die richting
gedaan, zoals de – Kamerbreed gesteunde, maar uiteindelijk niet naar de letter uitgevoerde –
motie Van Ghent (TK 2001-2002 27027, nr. 42) om alleenstaanden met kinderen wat meer kor-
te-zorgverlofdagen te geven dan zorg-en-arbeiddelers. Zie hierover nader: Westerveld, 2002.230
het verbod op discriminatie
26 of het recht op respect voor het eigen gezinsleven?
27
Mogelijk laten beide uitersten – onderscheid moet vanuit een oogpunt van sociale
rechtvaardigheid, onderscheid mag niet vanuit een oogpunt van privacy en het recht
op family life – zich verzoenen tot het in discriminatietermen niet onbekende crite-
rium ‘geschikt en noodzakelijk’. Differentiëren naar burgerlijke staat is als uitgangs-
punt verdacht, maar kan niettemin toelaatbaar zijn als geschikt en noodzakelijk mid-
del om verschillen in zorgbelasting tussen alleenstaanden en samenwonenden te vere-
venen. Echter, naast deze juridische overwegingen zijn hier ook zekere
maatschappelijke belangen botsend: aan de ene kant is daar de burger die een recht-
vaardige en op maat toegesneden regeling wenst, maar die anderzijds niet graag ziet
dat anderen worden voorgetrokken; aan de andere kant staat de uitvoerder die graag
ziet – en daarin ook zeker een punt heeft – dat hetgeen hij moet uitvoeren, uit te
leggen moet zijn aan zowel de cliënt als het eigen personeel en dat het geen, of al-
thans zo min mogelijk, ruimte moet bieden voor eigen interpretatie en dus binnen de
grote, vaak bureaucratische uitvoeringsorganen, voor willekeur.
3. Zorg en arbeidsgeschiktheid
Het onderwerp zorg en geschiktheid (vergoeding, reïntegratierechten en -plichten)
roept vooralsnog meer vragen op dan ik in dit stadium kan beantwoorden. Wel heb
ik geprobeerd enige thema’s aan te geven waar in de context van arbeidsongeschikt-
heid en zorg mee gerekend moet worden; én er mijn bevreemding over uitgesproken
dat deze in alle over de materie verschenen stukken geen rol van belang lijken te
spelen. Dit is temeer bedenkelijk, nu het werkveld van reïntegratie niet langer uit-
sluitend wordt beheerst door publieke uitvoerders, maar ook door private contracts-
partijen die zo hun eigen belangen hebben bij het welslagen van de reïntegratie. Wel
is de beslissing om al dan niet te sanctioneren bij de publieke uitvoering gebleven,
maar de rapportering over de voor zo’n besluit relevante feiten ligt in het nieuwe
systeem voor een groot deel in handen van private partijen. Behalve dat deze, als
gezegd, vaak andere, voor de zorgende werknemer soms contraproductieve belangen
hebben, hebben zij tot op heden van de politiek geen enkel signaal gekregen dat
‘zorg’ en ‘zorgbelasting’ relevant kunnen zijn voor de al dan niet passendheid van een
in overleg te formeren traject. Te vrezen valt dat, als nu niet klip en klaar afstand
wordt genomen van de stelling dat een baanloze met uitkering arbeid altijd boven
zorg moet laten prevaleren, de zorg wederom het kind van de rekening wordt. En
daarvan zijn dan zowel de van zorg afhankelijken als degenen die zich over hen wil-
len ontfermen de dupe. Zorg en arbeids(on)geschiktheid, reïntegratie en combineren,
het is nog altijd tobben.
                                                     
26  Burgerlijke staat staat in de derde EG-richtlijn als voorbeeld van een criterium waarvan het ge-
bruik het vermoeden oproept van seksediscriminatie. Daarop voortbordurend is het in de AWGB
opgenomen als expliciet benoemd verboden differentiatiecriterium. Zie hierover: Westerveld,
2000.
27  Ofwel het recht op family life van artikel 8 EVRM. Zie hierover: Driessen, 2000.231
4. Zorg en arbeidsonderbreking
De parlementaire discussie over de eind vorig jaar in werking getreden WA&Z heeft
een aantal voor dit onderwerp interessante discussiepunten voor het voetlicht ge-
bracht. Enkele daarvan zijn hiervoor al genoemd. Op deze plaats wil ik alleen nog
een paar aandachtspunten belichten voor de publieke besluitvorming over de gelei-
delijk aan vorm krijgende sociale zorgverzekering.
Ten eerste. De tendens om middels het georganiseerd (CAO-)overleg de minder
dan honderd procent voorzieningen op kosten van de werkgever te laten afdichten, is
niet gelukkig. Hiermee wordt het zelfregulerend vermogen van een regeling die niet
álles vergoedt, aangetast en komt een extra financiële last te liggen bij de arbeidsorga-
nisatie die zich toch al geconfronteerd ziet met de ongemakken van al die (voor haar)
part-noch-deelverloven en van wiens good will de verlofganger in hoge mate afhanke-
lijk is.
Ten tweede. Het in de diverse regelingen aangehouden uitgangspunt dat bij zorg-
verlof een partiële onderbreking de voorkeur verdient boven een volledige dient
beslist te worden vastgehouden, met name bij de wat langere zorgverloven. In dit
opzicht verdient de systematiek van het ouderschapsverlof – inclusief de daarvoor
gegeven redengeving – warme ondersteuning. Minder positief aan dit verlof is het
nog altijd onbetaalde karakter hiervan. Ouderschapsverlof verdient wat mij betreft
zeker een plaats in het rijtje te verzekeren verloven.
Ten derde. Eveneens terecht komt mij voor dat in de WA&Z diverse van de inge-
stelde verlofvergoedingen ook zijn bestemd voor zelfstandig werkenden en als zoda-
nig ook op hun situatie zijn toegesneden. Arbeid- en zorgnoden houden immers niet
op bij de onzelfstandige arbeid en met name voor de ZZP-er (zelfstandige zonder
personeel) kan het feit dat tijdelijke extra zorgtaken niet geheel en al ten laste van de
financiële bedrijfsvoering hoeven te komen, enige broodnodige en ook welverdiende
lucht verschaffen.
Daar staat tegenover dat de positie van beiden behoorlijk verschilt en ook niet
steeds in alle opzichten vergelijkbaar is. Het is dan ook niet steeds eenvoudig en mis-
schien op onderdelen zelfs onmogelijk om een voor beiden identiek inkomensbe-
schermingssysteem bij verlof te ontwerpen. Mocht men bij de concipiëring van een
werkenden-voorziening inderdaad tegen zo ‘n onmogelijkheid oplopen, dan moet
dat mijns inzien niet meteen betekenen – en dat is mijn vierde en laatste conclusie –
dat de regeling of dat onderdeel van de regeling er dan maar niet moet komen. On-
der het motto van Van den Brink (uit 1996 naar aanleiding van de vele discussies
over dit onderwerp): ‘Beter geen gitaar dan helemáál geen gitaar’ (Van den Brink
e.a., 1997) wil ik er in dat geval voor pleiten het onderdeel eerst alleen op werkne-
mers toe te snijden en als aparte regeling te laten passeren. Is dat gelukt en is het on-
derdeel dan een aantal jaren operabel, dan kan daarna opnieuw bezien worden of dit
zich, met bijvoorbeeld enige aanpassingen, laat transformeren naar de sfeer van de
zelfstandige arbeid. Mocht dan opnieuw blijken dat een algehele gelijktrekking van
rechten niet mogelijk is, dan kan ofwel worden vastgesteld dat de positie van beiden
tezeer verschilt voor een gelijkheid in uitkeringsrechten, ofwel worden bezien of en
zo ja hoe men zelfstandigen op een andere manier (dan door sociale verzekerings-
voordelen) kan compenseren voor de op te lopen inkomensschade.232
Afsluitend: de weg naar een sluitende arbeid-en-zorgverzekering is, alles overziend,
lang en hobbelig en kan daardoor alleen maar met kleine, bescheiden stapjes worden
afgelegd. Ik zie helaas geen andere manier, hoe graag ook ik met grote stappen snel
thuis zou willen zijn.Ad Nagelkerke en Ton Wilthagen
NAAR EEN TRANSITIONEEL BEGRIP VAN SOCIALE
ZEKERHEID
1.INLEIDING
Historische gebeurtenissen en mijlpalen, zoals de herdenking en viering van 100 jaar
sociale zekerheid in Nederland, vormen een uitgelezen gelegenheid om vooruit te
kijken naar de toekomst. Zo bezien komt dit boek op een goed moment. In deze
bijdrage pleiten we voor een transitioneel concept van sociale zekerheid, waarbij so-
ciale zekerheid dienstbaar is aan alle wenselijk geachte transities op, vanuit en naar de
arbeidsmarkt.
Sociale zekerheid en arbeidsparticipatie zijn historisch beschouwd van meet af aan
met elkaar verbonden geweest maar golden ook als eigen maatschappelijke sferen. De
christelijke opvatting van soevereiniteit in eigen kring belemmerde een sterke in-
strumentalisering van sociale voorzieningen door de overheid (Roebroek, 1993).
Inmiddels echter wordt de sociale zekerheid steeds minder gezien als een autonoom
maatschappelijk veld met een eigen rationaliteit, dat ‘in it’s own right’ kan en dient te
worden gedefinieerd. Integendeel, er ontwikkelt zich een model, in Nederland onder
meer in kringen van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, waarin
de participatie aan betaalde arbeid volledig dominant is en sociale zekerheid louter
ten dienste staat van deze vorm van participatie (zie Hazeu, 2000).
De dominantie van betaalde arbeid wordt gelegitimeerd met een verwijzing naar
economische en sociale argumenten: verhoging van de arbeidsparticipatie is nodig
om de verzorgingsstaat betaalbaar en de economie bloeiend te houden en bovendien
is arbeidsparticipatie de koninklijke route naar sociale integratie. In een dergelijk mo-
del resteren slechts ‘ontsnappings- en uittredingsroutes’, naar onder meer
zorg/onbetaalde arbeid en scholing, teneinde de ‘druk van arbeidsparticipatie’ te
doorstaan (Hazeu, 2000:187-188). Anders gezegd, er wordt exclusief ingezet op de
allocatiefunctie van de arbeidsmarkt, terwijl de verdelings- of distributiefunctie geacht
wordt daarvan afgeleid te zijn.
In deze bijdrage onderzoeken we in welke mate een dergelijk eendimensionaal
model van de arbeidsmarkt en sociale zekerheid strookt met technologisch-
economische en sociaal-culturele en politieke ontwikkelingen (paragraaf 2). Voorts
bezien we de potenties van een alternatief, meerdimensionaal model, namelijk dat
van transitionele arbeidsmarkt, zoals ontwikkeld door Schmid (2000; zie ook Schmid
en Gazier, 2002) (paragraaf 3). Het gaat hier om een ‘sensitizing’ beleidsconcept, ge-
richt op de implicaties van een veranderende sociaal-culturele en -politieke configu-
ratie voor de arbeidsmarkt. Vanuit dit model komen we tot een herdefiniëring van de
functie en aard van de sociale zekerheid waarin duurzame en meerdimensionale soci-
ale integratie centraal staat (paragraaf 4). Besloten wordt met een korte conclusie
(paragraaf 5).234
Onze beschouwing heeft, vanwege de complexiteit, in de eerste plaats betrekking op
de Nederlandse situatie, maar heeft, zoals we nog zullen zien, ook relevantie voor
andere nationale, sociaal-economische stelsels.
2. VERANDERINGEN IN DE ARBEID EN OP DE ARBEIDSMARKT
Arbeid structureert onze samenleving. Het verrichten van met name betaalde arbeid
wordt dan ook erg belangrijk gevonden. In de loop der tijd is de mens geconditio-
neerd geraakt op en sociaal genormeerd door werken (vgl. Arendt, 1959; Achterhuis,
1984). Vooral sinds de industriële ontwikkeling brengt werken structuur aan in tijd-
en leefpatroon. Deze structuur is echter onderhevig aan verandering. Vanaf ongeveer
het begin van de jaren tachtig van de vorige eeuw manifesteren zich in de West-
Europese landen een aantal ontwikkelingen die sterke invloed uitoefenen op arbeid
en op de aan arbeid verbonden instituties (zie ook Nagelkerke en Wilthagen, 2000).
De waar te nemen veranderingen zijn niet aan een enkele oorzaak toe te schrijven.
Met voorbijzien van complexe interrelaties, nemen we in de eerste plaats een door-
slaggevende invloed waar van technologische en economische factoren. Een determi-
nistische visie is hier echter niet op haar plaats. Door de verbinding met cultuur en tra-
ditie in brede zin drukken de actoren in het institutionele patroon rond arbeid mede
hun stempel op de verandering van dat patroon. Elk land heeft dan ook, als gevolg van
bijzondere omstandigheden en padafhankelijkheid eigen institutionele ‘responses’ op de
technologische en economische ontwikkelingen (Schmid en Scharpf, 2000a en 2000b;
Auer, 2001; Nagelkerke en De Nijs, 1998).
De sleutel tot veel nieuwe combinaties van activiteiten en een ingrijpende veran-
dering van bedrijvigheid is de micro-elektronica (vgl. Freeman en Soete, 1994:42).
Chip en computer hebben de productietechnische keuzen sterk doen toenemen,
waarbij ook een veel grotere precisie in input, aanvoer en voorraden mogelijk is. En
dan is er nog de innige verbinding van de micro-electronica met de communicatie-
technologie in ICT, die tot versnelling en flexibilisering van productiestructuren en –
processen aanleiding heeft gegeven.
Deze ontwikkelingen hebben op grote schaal flexibele productie mogelijk gemaakt.
Voor werkgevers en werknemers zijn dit cruciale ontwikkelingen. De noodzaak van
standaardisatie van eindproducten en productieprocessen is afgenomen; er kan veel
meer op maat worden geproduceerd en gewerkt. Een andere ontwikkeling is de gro-
tere vrijheid in fysieke locatie van personen en/of organisaties zonder dat dit de on-
derlinge samenwerking nadelig beïnvloedt. Daarnaast veranderen sectoren van ka-
rakter, gaan ondernemingen in elkaar op en verdwijnen en ontstaan nieuwe
beroepen en functies. Niet alleen de inhoud van functies en taken, maar ook het be-
drijfstakpatroon van tegenwoordig is sterk verschillend van dat in de jaren vijftig. Uit
voorheen verschillende sectoren zijn nieuwe activiteiten ontstaan, soms sterk regio-
naal geclusterd, soms verspreid over de hele wereld.
Centrale economische ontwikkelingen zijn de toegenomen concurrentie en –
daarmee samenhangend – de internationalisering. Op steeds meer terreinen en voor
steeds meer producten is de concurrentie tussen ondernemingen geïntensiveerd, ter-
wijl geografische productieverplaatsing steeds eenvoudiger wordt. Tegelijkertijd is de235
concurrentie steeds meer gericht op het zoeken naar fijnzinnige combinaties van
prijs, kwaliteit, flexibiliteit/inventiviteit, communicatie en ‘trust’, het kweken van
vertrouwen.
Multinationale ondernemingen, ondernemingen met meerdere vestigingen in andere
landen, kunnen in potentie nationale regelgeving en nationale instituties ontlopen (‘re-
gime shopping’; ‘social dumping’). Zij kunnen daardoor op zoek naar bovengemiddel-
de rendementen een rad van reorganisaties in werking zetten (vgl. Van Witteloostuijn,
1999). En daarmee lopen de verschillende nationale institutionele patronen rond arbeid
gevaar aan beschermende kracht in te boeten, ook als gevolg van beleidsconcurrentie
tussen nationale stelsels (vgl. Marginson and Sisson, 1994:46-48).
Aan de andere kant groeit de betekenis van de Europese Unie als bron van regelge-
ving voor arbeid. Men mag weliswaar verwachten dat de nationale stelsels nog jaren
toon en inhoud van de regulering rond arbeid zullen bepalen (vgl. Streeck, 1998), maar
het aantal richtlijnen neemt toe, er is spraakmakende jurisprudentie en met het Verdrag
van Maastricht en dat van Amsterdam is een belangrijk kader geschapen voor meer
regelgevende activiteit door belanghebbenden.
De verandering van productieprocessen en producties hebben ook op de arbeids-
markt vèrstrekkende consequenties. Er ontwikkelen zich andere arbeidstijdpatronen,
flexibeler en deels meer toegesneden op individuele mogelijkheden en voorkeuren.
Zo is in Nederland – al aangeduid als de ‘first part-time economy in the world’ (Visser,
2002) – het aantal deeltijdbanen mede door andere tijdsvoorkeuren het hoogste van
Europa, is de arbeidsduur per jaar beduidend verminderd en worden rolpatronen tussen
man en vrouw steeds vaker gewisseld.
De flexibilisering van arbeidspatronen is verder gepaard gegaan met een nadruk op
employability (STAR, 2000), en dan niet alleen in de zin van inzetbaarheid binnen de
eigen onderneming of sector, maar ook daarbuiten; employability in brede zin dus,
weg van life-time employment (Capelli, 1995). De groeiende personeelstekorten en de
snelle ontwikkelingen van technologie en economie bevorderen een employability met
name gericht op het eigen bedrijf. Dat lijkt evenwel op gespannen voet te staan met
management- en organisatie-opvattingen richting ‘core business’ en ‘lean and mean’,
die de interne arbeidsmarkten van ondernemingen ineen doen schrompelen tot de
omvang van kleine groepen kernwerknemers.
Om de druk op de arbeidsmarkt te verminderen wordt een stijging van de ar-
beidsparticipatie van ouderen en andere groepen nodig geacht. Een dergelijke inzet
legt evenwel beperkingen op aan het gebruik van externe, numerieke, flexibilisering,
dat met de zojuist genoemde management-opvattingen samenhangt en geeft, in te-
gendeel, de noodzaak aan van het opbouwen van vertrouwen, commitment en loyali-
teit in de arbeidsrelatie evenals van nieuwe vormen van scholing en training. Het gaat
dan om functionele of interne flexibiliteit, als onderdeel van een HRM-beleid van
motivatie en vertrouwen.
Sociale, culturele en politieke ontwikkelingen zijn evenzeer van belang. In Ne-
derland, maar vaak ook elders in Europa hebben individualisering en emancipatie,
marktdenken en politieke ontwikkelingen nieuwe sporen getrokken. Meer eigen
keuze en verantwoordelijkheid en gelijkwaardigheid van mannen en vrouwen zijn de
uitkomsten van individualisering en emancipatie. De mogelijkheden om uiteenlo-
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worden steeds groter. Aan keuzevrijheid wordt steeds meer waarde gehecht. De stan-
daard(loop)baan (Normalarbeit) wordt zeldzaam. De betekenis groeit van individueel-
bepaalde en -geregisseerde en minder lineaire ‘arbeidslevenslopen’, in nauwe afstem-
ming op de recreatieve activiteiten en de zorgtaken in de privé-sfeer. Mensen lijken
af te koersen op een ‘doe-het-zelf-loopbaan’ (Trommel, 1997). Daarbij telt aan dat
ook de mondigheid van werknemers is gegroeid. Andere ontwikkelingen zijn de
vergrijzing en de migratie. Deze zetten de verzorgingsstaat onder (demografische)
druk.
Wat betreft de regelgeving noopt dit tot het afstemmen op en rekening houden
met de verscheidenheid en variëteit van organisaties en (sub)sectoren, hetgeen resul-
teert in velerlei en veelsoortige afspraken en regels (Nagelkerke en Wilthagen, 2002).
In CAO’s is dat duidelijk te zien. Arbeidstijden en scholingsmogelijkheden worden
verschillend ingevuld, er zijn CAO’s à la carte waarbij meer (individuele) keuzen mo-
gelijk zijn tussen verschillende arbeidsvoorwaarden, persoonlijke ontwikkelingsplan-
nen (pop’s) zijn in aantocht, alhoewel aarzelend, collectieve VUT-systemen worden
omgebouwd tot flexibele, individuele pensioneringsregelingen, et cetera. De onder-
linge uitwisselbaarheid van arbeidsvoorwaarden groeit, voor bedrijf en werknemer.
Kort samengevat leiden economisch-technische en sociaal-culturele ontwikkelin-
gen tot een grotere differentiatie in werk, kennis, organisatie, kansen en sociale be-
scherming, en daarmee ook tot meer sociale ongelijkheid, binnen een steeds meer
internationale context. Aan de beschreven gevolgen kleven zowel positieve als nega-
tieve effecten, die – per saldo – tot soms paradoxale maatschappelijke en individuele
behoeften en noodzakelijkheden aanleiding geven. Zonder volledig te willen zijn,
destilleren wij uit de hiervoor aangegeven ontwikkelingen de volgende behoeften en
noodzakelijkheden:
 verhoging van de arbeidsparticipatie, niet in de laatste plaats door oudere werkne-
mers, en vermindering van de uitkeringsvolumes, ten einde op langere termijn
pensioenvoorzieningen veilig te stellen;
 voortdurende (bij)scholing en het op peil houden van de employability van mensen,
in het licht van een vermindering van traditionele baanzekerheid;
 het tegengaan van de negatieve aspecten van arbeidsparticipatie (‘overparticipatie’;
werkdruk) voor zover die leidt tot uitval uit het arbeidsproces en een bijkomend
beroep op sociale zekerheidsvoorzieningen;
 optimalisering van de afstemming tussen (de organisatie van) betaalde en onbetaal-
de arbeid, inhoudende ook het handhaven van een zekere scheiding tussen de bei-
de sferen;
 het wegnemen van de oorzaken van een verdere tweedeling, segmentering en
groeiende ongelijkheid op en buiten de arbeidsmarkt en het bevorderen van soci-
ale integratie en sociale cohesie;
 het efficiënt combineren van economische flexibiliteit (in de productie en in de
organisatie van de arbeid) met grotere individuele keuzevrijheid en ‘empower-
ment’ van mensen ten aanzien van de arbeidsvoorwaarden in het bijzonder en de
zelfsturing van de ‘arbeidslevensloop’ in het algemeen;237
 het creëren en/of bestendigen van vertrouwen, loyaliteit en commitment in de
arbeidsverhoudingen en in de organisatie van de arbeid;
 het wegnemen van allerlei mobiliteitsbelemmeringen in het sociale zekerheids-
recht, wettelijke en bovenwettelijke, en in het arbeidsrecht
Om te kunnen inspelen op deze behoeften en noodzakelijkheden is een benadering
vereist van een ‘maatschappelijk ingebedde economie’ (vgl. Biesecker, 2000). Globaal
zijn dan vervolgens twee oplossingsrichtingen denkbaar. De eerste richting is het
corrigeren, zo men wil ‘completeren’, van de distributieve functie van de arbeidsmarkt
door het instellen van een basisinkomen of basisuitkering. De discussie over zo’n in-
komen laait regelmatig op, in Nederland maar ook in andere landen (Groot en Van
der Veen, 2000). Recent nog heeft de FNV (2001) een pleidooi gehouden voor een
basisuitkering als fundament voor een nieuw stelsel van sociale zekerheid. Deze basis-
uitkering zou de helft van het sociaal minimum moeten bedragen en worden toege-
kend in de vorm van negatieve inkomensbelasting. De FNV schrijft dat een nieuw
stelsel (2001:1):
‘moet voldoen aan de eisen van een moderne samenleving, met mondige bur-
gers. De FNV kiest economische zelfbeschikking van de burger als uitgangspunt.
Zowel werknemers als uitkeringsgerechtigden moeten hun eigen keuzes kun-
nen maken. Bijvoorbeeld als het gaat om de levensloop en in verband daarmee
scholing of loopbaanonderbreking. Maar ook bij het in gang zetten van de re-
integratie naar ander werk als er sprake is van arbeidsongeschiktheid. De sociale
zekerheid moet mensen in staat stellen de voor hen juiste keuze te maken.’
Een tweede oplossingsrichting, waarop we in deze bijdrage verder willen ingaan, is
gericht op het verruimen van de allocatiefunctie van de arbeidsmarkt. Ook deze stra-
tegie heeft in de eerste plaats de individuele (arbeids)levensloop als vertrekpunt.
Voorop staat daarbij het scheppen van meer ruimte voor de realisering van individu-
ele en maatschappelijke behoeften die buiten de directe sfeer van betaalde arbeid lig-
gen. De participatie in betaalde arbeid heeft ook in die strategie een spilfunctie, maar
dan een die in het breder perspectief van maatschappelijke participatie is gepositio-
neerd en daarvan deels ook afhankelijk is. Een voorbeeld van een dergelijke benade-
ring is het model/concept van de transitionele arbeidsmarkt, in het Engels, Transitio-
nal Labour Market (TLM). Dit model krijgt momenteel in toenemende mate politiek-
maatschappelijke aandacht in landen als Duitsland, Frankrijk en België. In Nederland
is het model een aantal jaren geleden ter sprake gebracht in de SER en recent naar
voren gebracht in het SER-rapport over ‘levensloopbanen’ (SER, 2001). Dit model of
deze benadering, zal hieronder worden uiteengezet en besproken. Vanuit dit model
zullen we daarna de functie van sociale zekerheid herdefiniëren.238
3.NAAR EEN INTEGRAAL CONCEPT  VAN ARBEIDSPARTICIPATIE: DE
TRANSITIONELE ARBEIDSMARKT
Het model van de transitionele arbeidsmarkt is ontwikkeld door Günther Schmid van
het Wissenschafszentrum Berlin. Achtergrond van het model is de zorg over het voort-
bestaan van structurele werkloosheid in Europa, over het grote aandeel hierin van de
jeugdwerkloosheid, en over de ontoereikende effectiviteit van arbeidsmarktmaatre-
gelen (Schmid, 2000 en Schmid en Gazier, 2002; zie ook Wilthagen, 2001; Van den
Heuvel, Holderbeeke en Wielers, 2001). Schmid maakt zich zorgen over sociale uit-
sluiting en de mogelijke gevolgen hiervan op termijn (politieke onmacht; criminali-
teit). Tegelijkertijd legt hij sterk het accent op de implicaties van de individualisering
voor de samenleving, op de waarde van sociaal productieve activiteiten buiten be-
taald werk en op de noodzaak om een ‘levenscyclusperspectief’ te ontwikkelen in het
arbeidsmarktbeleid.
Hoewel ook bij Schmid participatie aan betaalde arbeid centraal wordt gesteld,
verschilt zijn model met betrekking tot de twee laatstgenoemde aspecten meer dan
gradueel met de Nederlandse beleidsoriëntatie. In zijn optiek is een nadruk op door
technologie gebaseerde grotere economische groei niet een voldoende oplossing voor
de geconstateerde problemen. De basisassumptie van zijn model luidt dat de arbeids-
markt, en ergo het beleid, anders moet worden gestructureerd (Schmid, 2000:223-
224):
‘The borders between the labour market and other social systems have to be-
come more open for transitory states between paid-work and gainful non-
market activities which preserve and enhance future employability.’
Schmid onderscheidt voorts vijf typen transities (zie figuur 1). Het gaat om:
I deeltijd/minder arbeid en voltijdse arbeid of tussen arbeid in loondienst en zelf-
standige arbeid
II tussen werkloosheid en arbeid
IIItussen scholing en arbeid
IVtussen zorg en arbeid
V tussen arbeid en pensionering (in de zin van deeltijd- of brugpensioen)
Hier wordt dus een integrale benadering van de arbeidsmarkt voorgesteld, uiteraard
ook als een beleidsopgave, waarbij de arbeidsmarkt-in-enge zin expliciet wordt be-
trokken op aanpalende maatschappelijke sferen (of maatschappelijke subsystemen,
zoals Schmid het formuleert). In de woorden van Gazier (2001:7):
‘Thus ‘transitional labour markets’ combine a relatively egalitarian philosophy
with the priorization of activity in all its forms – paid work, domestic work,
voluntary and community work, training et cetera – all with the aim of creating
some scope for adjustment in the labour market. In comparison with employ-
ment policies, a dual effect can be expected. The first element is rationalization:
the transitional labour market approach is a planned and negotiated attempt to
activate and minimise passive expenditure. The second element is expansion:239
the purpose of transitional labour markets is to go beyond the isolated effects of
separately administered measures in order to link the labour market more effec-
tively with the rights and obligations, earnings and other rewards built into our
society, and to rebuild long-term coherence.’
Een dergelijk richtinggevend design wordt in het huidige Nederlandse debat node
gemist.
Figuur 1. Arbeidsmarktbeleid als een strategie voor transitionele arbeidsmarkten.
Bron: G. Schmid/WZB, 2000.
Schmid kwalificeert de diverse mogelijke transities vanuit het denken in termen van











integratieve (integrative), bestendigende (maintenance) en uitsluitende (exclusionary)
transities. Integratieve transities zijn transities van onvrijwillige inactiviteit – in termen
van betaalde arbeid – naar betaalde arbeid. Bestendigende transities zijn transities waar-
door (zicht op) betaald werk wordt behouden dan wel uitval uit het arbeidsproces
wordt voorkomen. Uitsluitende transities, tenslotte, betreffen transities die (uiteindelijk)
leiden tot onvrijwillige inactiviteit en niet tot duurzame arbeidsparticipatie met goede
arbeidsvoorwaarden en –omstandigheden.
De TLM is geconcipieerd vanuit de wens mensen in de gelegenheid te stellen zich
aan te passen aan en om te gaan met ‘critical life events’ en niet als een recept voor
het louter verhogen van de arbeidsparticipatiecijfers. Er is ook oog voor de andere
dimensies van en routes naar sociale integratie dan alleen die door middel van partici-
patie aan betaalde arbeid. Zeker voor het Nederlandse beleid, dat de afgelopen jaren
is gedomineerd door het ‘werk-werk-werk-ethos’, en daarmee ook kwaliteitsverlie-
zen rond arbeidsparticipatie heeft moeten incasseren, is dit een belangrijke aanvulling
(vgl. De Beer, 2001 en Korver en Wilthagen, 2001). Het model van de transitionele
arbeidsmarkt biedt tegenspel aan de eenzijdig ‘economiserende’ of ‘commodificeren-
de’ benadering van arbeidsparticipatie.
In dit model hoeft niet elke loopbaanonderbreking als een verliespost op de con-
duitestaat te worden bijgeschreven. Zeer belangrijk is dat de verschillende ‘tijdelijke’
transities vanuit het betaalde arbeidscircuit naar de zorg- en rustsituaties en de kennis-
en scholingsinstituten, uiteindelijk ook het kwaliteitsniveau en de duurzaamheid van
de productie in de sfeer van de betaalde arbeid verhogen. Ook zorgt de benadering
door vergrote legitimatie en culturele inbedding ook voor de-stigmatisering van niet-
betaalde activiteiten en niet-arbeid, en voor keuzen afhankelijk van persoonlijke – en
gezinsomstandigheden. Het TLM-model is zeker geen grote verdelingsblauwdruk.
Van belang is ook dat door het hanteren van een levensloopperspectief het zinge-
vingsaspect – de positieve en intrinsieke waarde van arbeid – centraal komt te staan.
Abrupte en definitieve caesuren op en rond de arbeidsmarkt worden vermeden. Dat
sluit goed aan op de huidige discussie over ruimere mogelijkheden voor ouderen om
langer, zij het in deeltijd en flexibel, te blijven werken, en over impulsen voor het
combineren van betaalde arbeid en niet-betaalde zorgarbeid door mannen en vrou-
wen. In een TLM gaat het niet zozeer om life-time employment in de gebruikelijke be-
tekenis, maar om een keten van gelijkwaardige wisselingen, binnen en buiten de on-
derneming, waartoe ook een (al dan niet tijdelijke) transitie van betaalde arbeid naar
zelfstandige arbeid (self-employment) tot de mogelijkheden behoort.
De quintessens van Schmids TLM-model is dat, indien mensen in staat worden ge-
steld en gefaciliteerd om regelmatig transities te maken, afhankelijk van hun levens-
fase, tussen betaalde arbeid (in loondienst) en de andere maatschappelijke sferen en
vice versa, dit per saldo partiële werkgelegenheid voor een ieder kan opleveren (bij-
voorbeeld in de vorm van een baan van gemiddeld 30 uur over de hele arbeidsle-
vensloop).
Collectief (onder)handelen moet in deze visie vormgeven aan het recht op indivi-
duele keuzes, voortbouwend op de individualisering, flexibilisering en decentralisatie
zoals die in de laatste decennia is geworteld. Tussen sociale bescherming van groepen
en individuele keuzevrijheid ligt een lastige afstemming, die zo lijkt het, alleen door
betrokkenen zelf in vele lokale designs kan worden gemaakt (vgl. Gazier, 2001:10).241
Dat vereist een verbreding van de scope van de onderhandelingen, maar mogelijk ook
het toelaten van nieuwe actoren en partijen, zoals gemeenten, non-profit-
organisaties, vertegenwoordigers van uitkeringsgerechtigden et cetera.
Een belangrijke vraag is onder welke voorwaarden/vereisten een transitionele ar-
beidsmarkt tot stand kan komen en kan functioneren. Schmid heeft een aantal con-
dities onderscheiden, doch deze maar beperkt uitgewerkt (zie Schmid, 2000). Aan-
vankelijk noemde hij ‘empowerment’ van werknemers, ‘organisatorische coöperatie’
(in netwerken en public-private partnerships) en ‘dynamische efficiëntie’ (het active-
ren van ‘passieve’ uitgaven) als voorwaarden om tot een effectieve bevordering van
(duurzame) werkgelegenheid te komen. Later voegt hij daaraan de noodzaak van
‘flexibele coördinatie’ toe: ‘A new balance between centralised regulations and self-
organisation by delegating more decision power to individual or local agencies in
order to adjust to individual needs and local circumstances’.
Ook elders zijn concepten en beleidsaanbevelingen ontwikkeld die verwant zijn
aan de transitionele arbeidsmarkt. De Belgische Commissie Arbeid en Niet-arbeid pleit
in een advies (1999) voor een concept van maatschappelijke participatie, waarin acti-
vering niet mag worden verengd tot (betaalde) arbeid, omdat daarmee het belang van
activiteiten in ‘sociale niet-arbeid’, evenals het bijdragen daarvan aan de sociale cohe-
sie, wordt genegeerd.
1 Als uiteindelijk doel wordt geformuleerd (1999:90):
‘Er moet geleidelijk een maatschappelijk statuut worden uitgewerkt dat uitgaat
van een omvattende benadering van arbeid en nuttige niet-arbeid. Dat statuut
moet de verschillende vormen van maatschappelijke participatie dekken en be-
antwoorden aan de imperatieven van vrijheid, zekerheid en verantwoordelijk-
heid. Het uiteindelijke doel is een participatielevensloop waarin verschillende
vormen van arbeid en niet-arbeid elkaar afwisselen, in overeenstemming met
het maatschappelijk belang, en recht geven op een afgesproken inkomen en op
sociale bescherming’.
Ook is te wijzen op het rapport The transformation of labour and the future of labour law
van een groep Europese arbeidsrechtdeskundigen onder leiding van Supiot (Supiot
and Casas, 2001) waarin het concept ‘employment’ significant wordt verbreed, zodat
het ook andere maatschappelijk nuttige activiteiten omvat.
De achilleshiel van een model als dat van Schmid is gelegen in de financiering en
de vormgeving. Transities brengen hoe dan ook kosten met zich mee (‘transitiekos-
ten’) en vanuit een economisch standpunt valt te beargumenteren dat individuele
transities pas zullen plaatsvinden als de verwachte opbrengsten van die transities door
de betrokken partijen hoger worden ingeschat dan de te maken kosten. Men kan
zich daarbij afvragen of een transitionele arbeidsmarkt geen aanleiding geeft tot een
nieuw en groot systeem van overdracht van middelen van werkenden naar niet-
werkenden en van sterke sectoren naar nieuwe sectoren. En een vraag in het ver-
lengde hiervan is hoe dat functioneert in een competitieve context.
Het is met name Gazier (2001, 2002) die zich bezig houdt met de financiering van
transitionele arbeidsmarkten. Hij wijst met name in de richting van allerlei co-
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financieringsschema’s (public-private partnerships) en de integratie van bestaande
financiële middelen en stromen gericht op werkgelegenheidsbeleid (inclusief Euro-
pese sociale fondsen). Men zou ook kunnen denken aan sociale zekerheidsgelden die
nu aan niet-actieven of post-actieven worden uitgekeerd en aan arbeid- en ontwik-
kelingsfondsen van CAO’s. Deze zouden zonder verlies van rechten van betrokkenen
prima in een transitioneel participatiesysteem kunnen worden ingepast.
Wat betreft de vormgeving, zowel organisatorisch als juridisch, dient te worden
gedacht aan een combinatie van ‘reflexieve’ deregulering en herregulering ten einde
zowel de bestaande barrières en drempels voor transities te slechten als de faciliteiten
te vergroten (vgl. Wilthagen en Rogowski, 2002). De herregulering zou onder meer
moeten worden gericht op het creëren van sociaal-juridische gelijkheid, waardoor
transities niet worden belemmerd. Zo is het denkbaar dat opgebouwde sociale zeker-
heidsrechten, bijvoorbeeld WW-aanspraken, wettelijke zowel als bovenwettelijke, als
een soort pakket van de ene (werk)situatie naar de andere kunnen worden meege-
nomen (vgl. het recente pleidooi van de FNV voor een ‘opbouw-WW’, FNV, 2001:6).
In plaats van als een rem op mobiliteit te fungeren, vergemakkelijkt het dan juist ver-
andering van werk of andere transities. Daarmee wordt het mogelijk om (naar de titel
van de hiervoor geciteerde FNV-nota) te ‘bewegen in zekerheid’. Een ander idee dat
hierbij past is het voorstel van Bovenberg (2000:171) te komen tot fiscaal gefaciliteer-
de spaarsystemen van allerlei aard, inclusief een door de overheid aan elke scholier
toegekend en op een geoormerkte rekening gestort startkapitaal, die investeringen op
verschillende momenten in het leven, voor scholing, tijdelijke werkloosheid of zorg-
taken, mogelijk maakt (zie ook De Vijlder, 2000).
Ook andere vormen van de- of herregulering moeten worden gericht op het ver-
minderen van mobiliteitsbelemmeringen in brede zin, en dus ook op het terugbren-
gen van transitie- en transactiekosten. Interessant in dit opzicht zijn bijvoorbeeld het
gebruik van systemen van vouchers (Wilthagen en Rogowski, 2002), ‘social drawing
rights’ (Supiot and Casas, 2001) en ‘personal saving accounts’ (Fölster, 1999; zie ook
zojuist Bovenberg) en persoonlijke ontwikkelingsrekeningen (zie Dekker en Van den
Toren, 2002).
Inmiddels zijn er al duidelijke signalen dat een andersoortige arbeidsmarkt in het
verschiet ligt. In Nederland zijn in de afgelopen jaren in CAO’s (evenals bij wet) al
verscheidene regelingen vastgelegd die bij een TLM-model horen, waaronder alge-
mene en bijzondere scholingsmaatregelen, werkervaringsafspraken, aanpak pensioen-
breuken, reïntegratieverplichtingen, zorgverlof en, meer recent, hoewel nog niet
uitbundig, persoonlijke ontwikkelingsplannen (zie voor een overzicht SER, 2001 en
Min. SZW, 2002).
4. NAAR EEN NIEUWE DEFINITIE  VAN SOCIALE ZEKERHEID
Vanuit het model van de transitionele arbeidsmarkt is het mogelijk en wenselijk om
sociale risico’s en sociale ‘onzekerheid’ te herdefiniëren in termen van een gebrek aan
transitiefaciliteiten en -capaciteiten van individuen. Deze transitiefaciliteiten en
-capaciteiten gelden dan niet alleen de overgang van werkloosheid/inactiviteit naar
de arbeidsmarkt – de transitie waaraan de sociale zekerheid nu het sterkst dienstbaar243
wordt gemaakt – doch alle (vice versa) transities in het model van Schmid (vgl. Wilt-
hagen, 2002).
Gezien de in deze bijdrage geschetste ontwikkelingen volstaat het niet meer om
sociale zekerheid slechts te beschouwen als een systeem van regelingen voor de ver-
vanging (replacement) of aanvulling van inkomen uit arbeid in het geval dat iemand
zichzelf of zijn of haar gezin niet (meer) kan onderhouden door middel van betaalde
arbeid – hoe essentieel deze functie van sociale zekerheid ook is en zal blijven. Dat is
een belangrijk uitgangspunt van de TLM-benadering. Holtmaat (1992) verkondigde
een dergelijke standpunt reeds tien jaar geleden, waarbij zij zich oneens verklaarde
met de toen algemene opinie dat het Nederlandse stelsel van sociale zekerheid tame-
lijk alomvattend was en de meeste sociale risico’s dekte. Zij illustreerde dat in het
bijzonder met de positie van gescheiden vrouwen, een sociale groep die in de jaren
zeventig en tachtig significant was gegroeid. Deze groep vrouwen was traditioneel
sterk afhankelijk van het (delen van het) inkomen binnen een huishouden waarin de
man meestal als kostwinner fungeerde. Holtmaat onderscheidt vier typen van sociale
risico’s met betrekking tot de situatie van gescheiden vrouwen:
1. het verlies van het inkomen van de kostwinner;
2. de onmogelijkheid om betaald werk te verrichten als gevolg van zorgverantwoor-
delijkheden binnen het gezin;
3. het bestaan van aanvullende verplichtingen en kosten vanwege het feit dat deze
vrouwen in hun eentje de zorg hebben voor de kinderen;
4. de onmogelijkheid om terug te keren op de arbeidsmarkt als gevolg van een op-
gelopen achterstand op het gebied van opleiding en scholing.
Holtmaat stelt dat er geen sociale zekerheidsarrangementen op maat bestaan die ge-
scheiden vrouwen in staat stellen om om te gaan met deze sociale risico’s. De vrou-
wen in kwestie zijn voor deze zaken afhankelijk van alimentatie en/of bijstandsrege-
lingen (risico’s 1 en 2), belastingaftrek (risico 3) en herintredingsbeleid (risico 4).
Hoewel de situatie zeker veranderd is in de afgelopen jaren, zowel in Nederland
als in andere landen – door een grote toename van het aandeel vrouwen dat betaalde
arbeid verricht, stijging van deeltijdwerk, hervorming en verdere individualisering
van de sociale zekerheid en het belastingstelsel, onder andere gericht op het verlaten
van kostwinnerbeginsel – is de analyse van Holtmaat nog steeds van betekenis.
2 De
analyse maakt namelijk duidelijk dat sociale risico’s kunnen worden gedefinieerd als
een gebrek aan transitiecapaciteiten en –faciliteiten. Deze definitie is geïnspireerd op Bui-
tendams concept van ‘transitiecapaciteit’, dat hij omschrijft als de cognitieve en soci-
ale capaciteiten die mensen nodig hebben om de transitie te maken van de ene naar
de andere functie (interne arbeidsmarkt) of van de ene naar de andere baan (externe
arbeidsmarkt). Buitendam (2001) betoogt dat transitiecapaciteiten dienen te worden
ontwikkeld om mensen in staat te stellen soepele transities te maken, bijvoorbeeld
wanneer zij geconfronteerd worden met een reorganisatie of fusie van hun bedrijf.
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Het begrip transitiecapaciteiten en –faciliteiten is verwant aan het begrip employability,
maar deelt niet de exclusieve focus op betaalde arbeid die met dat begrip samenhangt.
In onze benadering beschermen transitiecapaciteiten en –faciliteiten mensen tegen de
onmogelijkheid om deel te nemen aan elk van de vice versa transities tussen de sociale
sferen zoals onderscheiden in het TLM-model. Tot sociale zekerheid valt dan onder
meer te rekenen de zekerheid dat betaald werk kan worden gecombineerd met zorg
in de privé-sfeer.
Zowel Schmid als Buitendam geven aan dat het concept van transities samenhangt
met de erkenning van discontinuïteit en non-lineariteit in de loopbanen van mensen.
Voldoende transitiecapaciteiten en –faciliteiten stellen individuen in staat om een
sprong vooruit te maken in plaats van terrein te verliezen na een onderbreking van
hun loopbaan.
3
Een herdefiniëring en herijking van de sociale zekerheid langs deze lijnen zal lei-
den tot andere uitgangspunten. Schmid (2002:394 e.v.) stelt een verandering voor
van sociaal beleid naar risicomanagement (risk management) waarbij, in het licht van de
nieuwe risico’s op de arbeidsmarkt, de huidige werkloosheidsverzekeringen met hun
beperkte karakter worden uitgebreid tot en omgezet in uitgebreide ‘werkverzekerin-
gen’ (extended employment insurance schemes). Schmid (2002:395) beargumenteert dat er
institutionele antwoorden nodig zijn voor vijf typen risico:
 het op peil houden en versterken van de verdiencapaciteit (income capacity) gedu-
rende transities tussen scholing of opleiding en betaalde arbeid;
 het garanderen van inkomenszekerheid (income security) tijdens kritieke transities
tussen verschillende soorten arbeidsrelaties, in het bijzonder tussen deeltijd- en
voltijdwerk en tussen arbeid in loondienst en zelfstandige arbeid;
 het verlenen van financiële ondersteuning (income support) gedurende die fases in
de levensloop waarin de verdiencapaciteit beperkt is als gevolg van sociale ver-
plichtingen, in het bijzonder de zorg voor kinderen;
 het garanderen van behoud van inkomen (income maintenance) tijdens transities van
arbeid naar werkloosheid;
 het verstrekken van een vervangend inkomen (income replacement) in het geval van
afgenomen of ontbrekende verdiencapaciteit, bijvoorbeeld als gevolg van arbeids-
ongeschiktheid.
Het uitgebreide en herziene karakter van sociale zekerheid dat Schmid voorstaat
wordt door hem kernachtig getypeerd als ‘not only making work pay, but also – and
maybe even more crucially – making transitions pay’ (Schmid, 2002:398). Een advies
dat voor het Nederlandse beleid – lange tijd gekenmerkt door het ‘werk werk werk-
motto’ – zeer relevant is, niettegenstaande de aandachtsverschuiving die reeds merk-
baar is, onder meer in de vorm van de ‘levensloopbestendigheidstoets’ van de sociale
zekerheid die wordt uitgevoerd (zie Min. SZW, 2002).
Wat betreft de Nederlandse situatie, waarin in tegenstelling tot die in Duitsland
niet werkloosheid maar arbeidsongeschiktheid geldt als het voornaamste ‘issue’ in de
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sociale zekerheid, is een amendement op het model van Schmid wenselijk en moge-
lijk. In het bestaande TLM-model worden buiten de transitie betaalde arbeid – zelf-
standige arbeid geen interne transities binnen het subsysteem arbeid voorzien. De ba-
sistransities gaan tussen betaalde arbeid en de andere subsystemen (zie figuur 1). In het
licht van de groeiende nadruk op functionele/interne flexibiliteit en employability,
maar – last but not least – vooral met het oog op de huidige problematiek van uitval
uit het arbeidsproces, zou het zoeklicht mede dienen te worden gericht op het facili-
teren van bepaalde ‘bestendigende’ transities binnen ondernemingen dan wel werk-
situaties. Deze transities zouden preventief van aard kunnen zijn (‘afstap’-
mogelijkheden) en tegelijkertijd – voor arbeidsgehandicapten – reïntegratiemogelijk-
heden kunnen bieden (‘opstap’mogelijkheden). In concreto valt bijvoorbeeld te den-
ken aan mogelijkheden tot baanroulatie (job rotation) zoals die Deense werknemers
worden geboden en ook in sommige Nederlandse ondernemingen worden geprakti-
seerd, maar ook aan vormen van ‘risicoroulatie’ (bij zeer belastend werk dat na lan-
gere tijd een grote kans geeft op uitval, burn-out en dergelijke), het opsplitsen van
zware functies (zoals gebeurt in het onderwijs en de verpleging) en het creëren van
brugfuncties voor oudere werknemers, ter voorkoming van voortijdige uittreding
(zie uitgebreider hierover: Wilthagen, 2002).
Tot besluit van deze paragraaf is te wijzen op de overeenkomsten van de boven-
staande analyses met de visie van Esping-Andersen op de verzorgingsstaat van de
21ste eeuw en in het bijzonder zijn opvatting over sociale risico’s. Hij stelt dat
(2000a:4):
‘The central issue must focus on the dynamics of citizens’ lives and life chances.
Low wages or poor jobs do not pose a threat to individual welfare if the expe-
rience is temporary; but they do pose such a threat if individuals become trap-
ped in those circumstances. In short the essence of social rights should be re-
conceptualized in terms of effective guarantees against entrapment, as the right
to a second chance – in short, as a basic set of life-chance guarantees.’
Het is precies het tegengaan van het ‘vastlopen’ van mensen, zowel in als buiten de
arbeid, waarop de benadering van de transitionele arbeidsmarkt is gericht.
5.CONCLUSIE
Wij hebben in deze bijdrage beargumenteerd dat enerzijds economische en techno-
logische en anderzijds sociale, culturele en politieke factoren en ontwikkelingen vra-
gen om een herijking en reorganisatie van ons arbeidsbestel. Een aantal maatschappe-
lijke en individuele behoeften en noodzakelijkheden heeft zich gemanifesteerd met
een soms paradoxaal karakter. Voor een deel wijzen deze behoeften en noodzakelijk-
heden in de richting van het versterken van (het behoud van) participatie in betaalde
arbeid, of, beter gezegd, in de richting van het garanderen en faciliteren van ‘duur-
zame’ arbeidsparticipatie, onder meer door het op peil houden van kennis, scholing
en employability. Voor een ander deel blijkt het te gaan om het bewaken van de gren-
zen van arbeidsparticipatie, onder meer door het voorkomen van ‘overparticipatie’ en246
het tegelijkertijd op adequate wijze afstemmen èn afbakenen van participatie in be-
taalde arbeid versus participatie in andere maatschappelijk-productieve activiteiten.
Tenslotte bestaat er grote behoefte aan het efficiënt combineren van economische
flexibiliteit (in de productie en in de organisatie van de arbeid) met grotere individu-
ele keuzevrijheid en empowerment van mensen ten aanzien van de arbeidsvoorwaarden
in het bijzonder en de zelfsturing van de ‘arbeidslevensloop’ in het algemeen.
Onze stelling is dat deze behoeften en eisen niet sporen met een ééndimensionale
conceptualisering van de arbeidsmarkt waarin andere maatschappelijk-productieve
activiteiten en sferen slechts als een soort schaduwrand fungeren. Wij hebben in deze
bijdrage het alternatief van de transitionele arbeidsmarkt verkend; een model dat al-
lereerst uitgaat van een meer integrale en multidimensionale conceptualisering van de
arbeidsmarkt, waarbinnen de maatschappelijk-productieve activiteiten buiten de ar-
beid expliciet in beeld komen en tegelijkertijd hun relatieve autonomie behouden.
Het neemt voorts expliciet de individuele arbeidslevensloop als uitgangspunt en or-
denend principe voor het maken en faciliteren van transities tussen betaalde arbeid en
andere activiteiten en verwerpt het traditionele uitgangspunt dat dergelijke levenslo-
pen een lineair en ononderbroken karakter (dienen te) kennen. Een derde assumptie
van het model is dat (het bevorderen van) dergelijke transities niet haaks staat op
doelstellingen van economische flexibiliteit en efficiency, maar juist duurzame ar-
beidsparticipatie op een hoog kennis- en loyaliteitsniveau bewerkstelligt.
Vanuit deze conceptualisering van de arbeidsmarkt hebben we vervolgens sociale
zekerheid opnieuw gedefinieerd in termen van transitiecapaciteiten en –faciliteiten en
risicomanagement, waarbij de term transities betrekking heeft op alle bestendigende
en integratieve (vice versa) transities tussen betaalde arbeid en de andere genoemde
sferen – dus niet alleen op de transitie van ‘inactiviteit’ naar betaalde arbeid. Daarbij
tekenen we direct aan dat dit onverlet laat dat daarnaast de sociale zekerheid haar
‘traditionele’ distributieve en complementerende functie (inkomensaanvulling en -
vervanging) dient te behouden.
We besluiten met de constatering dat in veel landen, evenals in het Europese be-
leid, reeds een ontwikkeling naar een multidimensionaal en transitioneel design van
de arbeidsmarkt en de sociale zekerheid is te bespeuren. Een volgende wetenschap-
pelijke en beleidsmatige exercitie – welke wij in het bestek van deze bijdrage niet
hebben kunnen maken – zou moeten zijn gelegen in het opsporen van de concrete
belemmeringen, aanknopingspunten en ontwikkelingsmogelijkheden met betrekking
tot een dergelijk ontwerp in het institutionele krachtenveld van de arbeid. Uiteraard
is vooraf ook een discussie van belang over de conceptuele en praktische aanscher-
pingen van dit design vanuit diverse wetenschapsdisciplines en over de acceptatie van
de grondgedachten ervan vanuit politiek en maatschappij.DEEL V
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DE ALGEMENE BIJSTANDWET: VAN ARMENZORG
NAAR EEN RECHT OP WERK EN INKOMEN
1. INLEIDING
Van oudsher is de verstrekking van financiële bijstand aan behoeftigen het lokale do-
mein geweest. De kerk samen met het particulier initiatief nam de verstrekking van
de eerste levensbehoeften aan de in de gemeente woonachtige armlastige burgers
voor haar rekening. De overheid kreeg pas later een afgeleide functie die tot aan de
inwerkingtreding van de Algemene Bijstandswet in 1965 heeft voortgeduurd. De
Wet tot regeling Armbestuur van 1854 ging bijvoorbeeld uit van het subsidiariteits-
beginsel. De armenzorg moest in beginsel aan het kerkelijk en particulier initiatief
worden overgelaten zonder dat er een plicht tot leniging van noden was. Over in-
houd van de zorg was wettelijk bijna niets vastgelegd (Schell, 1995:15-17).
In de Armenwet van 1912 is de bepaling komen te vervallen dat de armenzorg
primair aan het kerkelijk en particulier initiatief moet worden overgelaten. De moge-
lijkheden voor optreden van de lokale overheid namen daarmee toe. Aan het einde
van deze ontwikkeling ligt de Algemene Bijstandswet van 1965 waarin de bijstand als
een recht is beschreven en de uitvoering van de wettelijke opdracht bij de gemeente
is gelegd. De centrale overheid werd als partner van de gemeente neergezet in een
medebewindrelatie. De gemeente verzorgt de uitvoering, legt daarover verantwoor-
ding af bij de centrale overheid en declareert bij de partner ook de kosten van uit-
voering (Schell, 1995:20-23).
Na een beknopte schets van de voorfase met wetgeving van 1854 en 1912 wordt
in dit hoofdstuk ingegaan op het algemene bijstandsbeleid vanaf 1965. Het gaat ener-
zijds om de ontwikkeling van de gemeentelijke organisatie, anderzijds om de ont-
wikkeling van de relatie tussen de gemeenten en de centrale overheid. Waar relevant
worden de relaties tussen beide ontwikkelingen kort aangegeven.
Er is sprake van een vloeiende lijn in deze ontwikkelingen van de bijstand. Het is
evenwel mogelijk in de ontwikkeling sinds 1965 drie in elkaar overgaande fasen aan
te duiden. Aan elk van de fasen is een paragraaf gewijd en iedere paragraaf kent twee
subparagrafen, één over de gemeentelijke organisatie en één over de medebewindre-
latie. De eerste onderscheiden fase betreft de beginperiode van de Algemene Bij-
standswet die een start kende met de voortzetting van de oude praktijk van de ar-
menzorg. Al snel na de start vroeg de wettelijke fundering van de verstrekkingen en
de groei van de cliëntenaantallen om een uitvoering van productietaken vanuit een
duidelijk formeel-juridisch kader. Het is in deze fase dat de invoering van een cen-
trale normering een grotere zeggenschap van de centrale overheid in de medebe-
windrelatie bracht. De tweede fase laat, nog steeds onder invloed van de groei in
cliëntenaantallen, een ontwikkeling van de gemeentelijke sociale dienst naar een pro-
ductieorganisatie zien. De standaardproducten zijn de behandeling van aanvragen en
heronderzoeken en debiteurenbeheer. In de tweede fase is er de nodige kritiek op de250
rechtmatigheid van de gemeentelijke prestaties. Deze kritiek staat ook centraal in de
relatie tussen gemeenten en de centrale overheid. In de derde fase van de bijstands-
verstrekking slaagt de gemeente er steeds beter in de uitvoering van bijstandstaken
aan de eisen van rechtmatigheid en doeltreffendheid te laten voldoen. Er is meer en
meer sprake van een volwaardig partnerschap in de wettelijke gedefinieerde mede-
bewindrelatie.
2. VAN GUNST NAAR RECHT
2.1. Twee voorlopers van de Algemene Bijstandswet 1965
De vraag naar de plaats die de overheid bij de verzorging van armen inneemt naast
het kerkelijk en particulier initiatief kenmerkt de periode van de voorlopers van de
Algemene bijstandswet. Eeuwenlang was er sprake van kerkelijke en particuliere ar-
menzorg die in het verlengde lag van de religieuze opdracht zich het lot van de
naaste aan te trekken. De overheid had slechts een aanvullende taak en een verant-
woordelijkheid die met name de handhaving van de openbare orde en de gezond-
heidszorg betrof.
Volgens Schell (1995:20) was de afstemming tussen kerk en staat duidelijk aanwe-
zig in de Wet tot regeling Armbestuur van 1854. Deze wet ging uit van het subsidiari-
teitsbeginsel. De armenzorg moest in beginsel aan het kerkelijk en particulier initiatief
worden overgelaten. De wet legde de kerkelijke en particuliere instellingen geen
verplichtingen op. Over inhoud van de zorg werd bijna niets vastgelegd. Alleen werd
bepaald dat de gemeenteraad jaarlijks het maximale bedrag aan bijstand moest vast-
stellen en dat de ondersteuning zoveel mogelijk in natura moest plaatsvinden. Tevens
werd bepaald dat de verleende financiële bijstand verhaald kon worden op de onder-
steunde, maar ook op zijn bloed- of aanverwanten en zijn nalatenschap.
De kerkelijke en particuliere instellingen waren daarmee vrij in hun doen en laten.
De rol van de overheid was beperkt tot handhaving van de openbare orde. Pas wan-
neer kerkelijke en particuliere instellingen hun primaire taken lieten liggen, mochten
overheidsinstellingen zich met hulpverlening bemoeien. De lokale overheid had
daarmee slechts een afgeleide, subsidiaire rol.
In de tweede helft van 19e eeuw begon erosie in het subsidiariteitsbeginsel op te
treden (Schell, 1995:22). Door maatschappelijke ontwikkelingen drong steeds meer
het besef door dat armoede met name maatschappelijke oorzaken heeft. Met leniging
van noden kon niet worden volstaan. De aandacht voor maatschappelijke oorzaken
vergrootte de aandacht voor doel en inhoud van de armenzorg. Niet alleen de open-
bare orde, maar ook het opheffen van de arme uit zijn armlastige situatie moest een
leidraad zijn. Hiertegenover werd een tegenprestatie van de arme geplaatst: degenen
die tot werken in staat waren, diende werk en geen bijstand te worden verschaft.
Deze ontwikkelingen en ideeën vonden zoals Schell aangeeft (1995:28) nog geen
krachtige vertaling in de Armenwet van 1912. In deze wet kwam de bepaling te ver-
vallen dat de armenzorg primair aan het kerkelijk en particulier initiatief moest wor-
den overgelaten. De mogelijkheden voor optreden van de lokale overheid werden
vergroot. Kerkelijke en particuliere instellingen waren nog wel de belangrijke uit-251
voerende instellingen; er bestond nog steeds geen wettelijke plicht om bijstand te
verstrekken. De wet bepaalde dat de zorg op individuele grondslag moest worden
verleend en op het opheffen uit de toestand van armoede gericht. Ook werd nadruk-
kelijk vastgelegd dat ondersteuning aan de personen die tot werk in staat waren zo-
veel mogelijk als loon voor arbeid diende te worden gegeven. Bovendien mocht aan
armlastigen die uit hun toestand van armlastigheid waren op te heffen, ondersteuning
voor zowel noodzakelijke kosten als kosten voor het realiseren van nieuwe zelfstan-
digheid worden gegeven.
De voorbereiding van de Armenwet 1912 viel al in een periode dat de overheid
zich met de sociale zekerheid van de burgers ging bemoeien. Het idee van een over-
heidsplicht tot sociaal optreden kreeg aan het eind van de negentiende eeuw buiten
het terrein van de armenzorg een belangrijke impuls (zie Schell, 1995:28). De basis
van de sociale zekerheid werd in deze tijd gelegd. Na de Tweede Wereldoorlog werd
het eindpunt van de scheiding bereikt. De gemeenschap, georganiseerd in de staat,
werd verantwoordelijk geacht voor sociale zekerheid en vrijwaring tegen gebrek van
niet alleen de arbeiders, maar van alle burgers. De sociale verzekeringen van werk-
nemers werden verbeterd en uitgebouwd, de volksverzekeringen werden geïntrodu-
ceerd evenals nieuwe steunregelingen voor bijzondere groepen.
De kring van gerechtigden van de Armenwet werd door de ontwikkeling van de
sociale verzekeringen teruggedrongen. De overheid kreeg een hoofdrol in de armen-
zorg, ook omdat het particulier initiatief zich steeds meer op de immateriële hulp-
verlening ging richten. Binnen de overheid kwam er een gewijzigde financierings-
verhouding tussen Rijk en gemeenten. De centrale overheid ging zich met de lokale
armenzorg bemoeien. Er kwam een controlerend ambtenaar voor het armenwezen.
De armenzorg werd langzamerhand het vangnet van het sociale zekerheidsstelsel.
Daarmee kwam er ook een tweedeling tot stand. De sociale zekerheid werd op de
werkwillige en valide arbeiders, de ‘bruikbare armen’, gericht. Voor de armenzorg
bleven de ‘onbruikbare armen’ over. Meer sociale zekerheid voor allen leidde tot
minder sociaal aanzien van sommigen.
2.2. De Algemene Bijstandswet van 1965
De Algemene Bijstandswet van 1965 had als doelstelling de garantie van een mini-
muminkomen aan burgers die door arbeid niet in hun levensonderhoud kunnen
voorzien en die ook niet in aanmerking kunnen komen voor uitkeringen krachtens
andere sociale zekerheidsregelingen. Binnen het stelsel van de sociale zekerheid werd
de bijstand gezien als complementair aan de sociale verzekeringen, die de primaire
plaats innemen. De ABW is op 13 juni 1963 in het Staatsblad afgekondigd en op 1
januari 1965 in werking getreden. Op 1 januari 1996 is de ABW vervangen door de
nieuwe Algemene bijstandswet, toen afgekort tot nABW. Voor het betoog in deze
paragraaf, van gunst naar recht, is het niet nodig de nABW kort te behandelen. De
motieven en de aard van de wijzigingen in de nABW komen later aan de orde. Ove-
rigens is inmiddels het nieuwe van deze wet af, de afkorting is teruggebracht tot
ABW.
In aanpak betekende de ABW geen echte breuk met het verleden. Het beginsel van
de opheffing van de toestand van bijstandsbehoevendheid werd overgenomen uit de252
Armenwet van 1912, evenals het individualiseringsprincipe: het afstemmen van bij-
stand op de omstandigheden en mogelijkheden van persoon en gezin, alsmede het
betoonde besef van verantwoordelijkheid voor de voorziening in het bestaan. Het
individualiseringsprincipe krijgt een centrale plaats in de wet van 1965. De ABW be-
vat in vergelijking met de Armenwet van 1912 ook een aantal principiële wijzigin-
gen. Het subsidiariteitsbeginsel werd geheel verlaten, de verlening van financiële bij-
stand is een exclusieve overheidstaak. De verlening van bijstand is een recht
geworden, de mogelijkheid van overheidssteun vervangen door een overheidsplicht
tot bijstandsverlening. Nieuw is ook het beginsel van gezinsbijstand (ouders en min-
derjarige kinderen) in plaats van ‘familiebijstand’ (drie of meer generaties). Dit be-
ginsel betekende ook dat er een onderhoudsplicht is voor leden van het gezin, het
verhaalsrecht beperkt is tot het gezin.
De hoogte van bijstand werd niet wettelijk genormeerd, maar afhankelijk van de
noodzakelijke kosten van bestaan gesteld. Deze werden gedefinieerd als de kosten die
noodzakelijk zijn voor niet alleen ‘overleven’ (noodzakelijke behoeften), maar ook
voor een ‘redelijke bestaansmogelijkheid’ (wenselijke en redelijke behoeften). Uit-
voering van de ABW werd opgedragen aan de gemeenten, de kosten van bijstand
konden bij het Rijk worden gedeclareerd. De gemeenten kregen een grote mate van
vrijheid bij de invulling van hun taken.
Tegenover deze beleids- en uitvoeringsvrijheid op lokaal niveau was er nauwelijks
sprake van sturingsmogelijkheden voor de centrale overheid. Er waren geen bepalin-
gen opgenomen over het toezicht van de centrale overheid op de gemeentelijke uit-
voeringspraktijk. Zelfs was er, zoals gezegd, geen algemene normering voor de be-
staanskosten op centraal niveau uitgevaardigd.
Met de invoering van de ABW werd een aantal principiële keuzen vastgelegd:
 de gemeenten als uitvoerders van de regeling met het individualiseringbeginsel als
centraal criterium;
 de overgang van gunst naar recht;
 een scheiding tussen immateriële en materiële hulpverlening.
Deze keuzen betekenden een formalisering van een reeds gegroeide praktijk. De
overheid nam in 1964 al zo’n 85% van de financiële hulp voor haar rekening, terwijl
het particulier initiatief zich richtte op de immateriële hulpverlening.
De sfeer van bedeling die zo kenmerkend was voor de armenzorg werd niet meer
maatschappelijk aanvaardbaar gevonden. Kenmerkend voor de armenzorg was het
fundamenteel wantrouwen dat ten opzichte van de in financiële nood verkerende
medemens werd gekoesterd. ‘Schuld’ was onlosmakelijk met ‘armoede’ verbonden.
Op nauwkeurige wijze werd de situatie van degene in financiële nood onderzocht op
mogelijke schuld. Financiële hulp ging in dit kader dan ook altijd gepaard met gees-
telijk of moraal opvoedende hulp. Met de invoering van de ABW werd hiermee for-
meel gebroken. Vanaf 1965 heeft iedere Nederlandse burger recht op financiële bij-
stand van de overheid. Dat recht werd gebaseerd op de beginselen van menselijke
solidariteit, vrijheid en waardigheid. Bijstandsgerechtigden werden gezien als mensen
die met respect moesten worden behandeld en dus niet in een afhankelijke positie253
gebracht. Iedereen die in financieel nood verkeerde had recht op de ‘noodzakelijke
kosten van bestaan’ ongeacht of er wel dan niet sprake was van ‘eigen schuld’.
Daarentegen behielden het huwelijk en gezin hun waarde in de grondslagen van
de ABW. De hoofdregel was dat aan echtelieden met hun minderjarige kinderen de
bijstand als gezinsbijstand werd verleend. Het individualiseringsbeginsel sloot daarop
aan: bijstand moest worden afgestemd op de omstandigheden en mogelijkheden van
persoon en gezin. Het arbeidsethos kreeg ondersteuning aangezien de ABW erop was
gericht de persoon zo snel mogelijk in staat te stellen zelfstandig in het eigen bestaan
te voorzien. Aan de bijstand moesten dan ook voorwaarden worden verbonden, die
strekken tot inschakeling in de arbeid tenzij redenen van medisch, sociale of andere
aard zich daartegen verzetten. De norm was de nette en oppassende huisvader die
alles zal doen om met hard werken in loondienst het gezinsinkomen te verdienen.
De benadrukking van de afstemming op de omstandigheden en mogelijkheden
van persoon en gezin was het belangrijke argument om de uitvoering van de ABW
aan de gemeenten op te dragen. De gemeenten zouden het beste invulling aan het
individualiseringsbeginsel kunnen geven. Men was ervan overtuigd dat op lokaal ni-
veau het beste kennis kon worden genomen van de concrete omstandigheden van
een verzoek om bijstand. De gemeenten beschikten tenslotte ook over de nodige
ervaring die onder de Armenwet met financiële hulpverlening aan individuele bur-
gers was opgedaan. Een praktisch argument was dat de centrale overheid niet over
uitvoerende diensten beschikte waaraan de bijstandstaken konden worden opgedra-
gen. Ondanks het ontbreken van enige ervaring achtte de centrale overheid zich wel
in staat een medebewindrelatie met de gemeenten aan te gaan zonder dat daar speci-
fieke afspraken over wederzijdse verantwoordelijkheden waren verbonden.
3. EERSTE FASE: DE STAP  VAN ARMENZORG NAAR EEN FORMEEL-
JURIDISCH KADER  VAN TAKEN
3.1. De gemeentelijke uitvoering
Ook al zorgde de invoering van de ABW niet voor een belangrijke breuk met de uit-
voeringspraktijk van de armenzorg, de verstrekking van financiële bijstand als recht
was wel een principiële wijziging in formele zin. De stigmatiserende koppeling van
financiële nood aan geestelijke nood werd tenietgedaan. De traditionele armenzorg
met veel ruimte voor maatschappelijk werk berustte volgens de politiek op een ver-
keerd uitgangspunt. Armoede heeft niet alleen maar de oorzaak in de persoon en zijn
milieu. Bovendien bleken ook mensen zonder financiële problemen behoefte aan
immateriële hulpverlening te hebben. Het terrein van de zorg werd aan het kerkelijk
en particulier initiatief gelaten.
De institutionele scheiding tussen materiële en immateriële hulpverlening bete-
kende niet dat de dienstverlening krachtens de ABW van aanvang van immateriële
aspecten was ontdaan. De aanpak van de armenzorg bleef na 1965 aanwezig. De be-
nadrukking van de individuele vaststelling van het recht op bijstand zorgde ervoor
dat de aanvragen van cliënten op een indringend persoonlijke en normatieve wijze
werden beoordeeld. De bijstandsverlening kende aspecten van de aanpak die binnen254
het maatschappelijk werk in Nederland grote populariteit kende, het social casework. In
deze aanpak ging het om hulpverlening op basis van deskundige naastenliefde met als
kernelementen individualisering en de-stigmatisering. Professionalisering ging samen
met een individuele benadering van de hulpvrager. De houding van de caseworker
was gekenmerkt door het individualiseren en het respect voor elk mens in welke
problemen hij ook geraakt is. In de ABW lukte het zo om de karakteristieke aanpak
van de traditionele armenzorg, de geïndividualiseerde hulp van aangezicht tot aange-
zicht, te combineren met de wettelijke plicht om hulpbehoevenden financieel te on-
dersteunen.
Het geactualiseerde naastenliefde-ideaal van het casework was een belangrijk be-
standdeel van de financiële hulpverlening krachtens de ABW. Dat werd duidelijk toen
minister Klompé het wetsvoorstel voor de ABW in april en juni 1963 in de Tweede
en Eerste Kamer presenteerde. Gesproken werd van de ABW als ‘sociale beveiliging’.
Deze beveiliging bestond uit het begeerde financiële bestaansminimum dat de over-
heid de burger garandeerde. Maar tevens was er sprake van een ‘immateriële beveili-
ging’. De immateriële beveiliging ging in 1963 niet verder dan het introduceren en
afroepen van een nieuwe terminologie en een nieuwe mentaliteit. De uitvoerders
van de ABW werden opgeroepen zich met het aanbod van geïndividualiseerde hulp
voortaan in de geest van de ABW op te stellen.
Na de invoering van de ABW bleek dat de uitvoeringspraktijk niet altijd overeen-
kwam met de bevlogen idealen die men bij de invoering van de ABW voor ogen had.
Ten aanzien van bijstandsgerechtigden was er twijfel of men niet ten onrechte een
beroep deed op de bijstand. Ten aanzien van de houding van gemeenten was er
twijfel of gemeentelijke uitvoerders wel voldoende kritisch stonden ten opzichte van
het vraagstuk van de noodzakelijke kosten waarvoor bijstand werd gevraagd en of
gemeentelijke uitvoerders zich wel voldoende inspanden om de noodzaak tot bij-
standsverlening zo snel mogelijk op te heffen bijvoorbeeld door het bevorderen van
arbeidsinschakeling.
Vier prototypen kregen in het politieke debat gestalte. De vier hebben met elkaar
gemeen dat de mentaliteit te wensen over laat. De profiteur bedriegt, de bijstandsgerech-
tigde met drempelvrees moet het verleden uit zijn hoofd zetten, de ambtenaar die nog
steeds werkt in de geest van de Armenwet blijft vernederen en bevoogden, en de Sinter-
klaasambtenaar  speelt de moderne filantroop met gemeenschapsgeld. Allengs werd
fraude van bijstandscliënten het belangrijke thema. Trachtte men in 1963 nog de
bijstandgerechtigde te ‘verheffen’ door de introductie van een nieuwe terminologie,
begin jaren zeventig kon men formuleringen noteren als ‘profiteurs in onze samenle-
ving’ en ‘parasieten’ (Engbersen en Jansen 1991:85).
Een laatste opleving van het naastenliefde-ideaal is het in 1979 gepubliceerde IVA-
deelrapport ‘Naar een GSD-nieuwe stijl’ (het hoofdrapport was in 1977 gepubliceerd
met als titel ‘Gemeentelijke sociale dienst in ontwikkeling’) waarin een voorstel tot
invoering van het bijstandsmaatschappelijk werk werd gedaan. Volgens het deelrap-
port zag het minimale takenpakket van een sociale dienst er als volgt uit:255
1. behandeling van financiële aanvragen volgens de wettelijke mogelijkheden en de
landelijke normen;
2. begeleiding van cliënten tijdens en soms ook na de aanvraagbehandeling hetgeen
inhoudt dat de ambtenaar ook nagaat of er psycho-sociale problemen zijn. De
ambtenaar moet of bevorderen dat de cliënt die problemen zelf oplost of verwij-
zen naar een gespecialiseerde instelling;
3. de verzameling van informatie over aard en omstandigheden van de financiële
aanvragen en in aansluiting daarop de signalering aangaande situaties van pro-
bleemgroepen in verband met het plaatselijk welzijnswerk, in het bijzonder met
het oog op kansarme groepen en lagere inkomensgroepen;
4. de signalering en stimulering van projecten die gericht zijn op de verbetering van
de maatschappelijke situatie van probleemgroepen (IVA 1979:143 – 145).
De taken van de bijstandsmaatschappelijk werker staan onder 1 en 2 geformuleerd, als
het even kon zou de sociale dienst ook de taken 3 en 4 moeten gaan uitvoeren en
doorgroeien naar een welzijnsdienst. Door een snelle groei van de cliëntenaantallen is
van deze schone voorstellen ten aanzien van de taken 2, 3 en 4 weinig terechtgeko-
men.
3.2. De relatie tussen gemeente en centrale overheid
Belangrijk in de geschiedenis van de ABW is de discussie geweest over centrale sturing
door het Rijk versus de individuele regeltoepassing volgens het individualiseringsbe-
ginsel door de gemeente. Al bij de invoering van de ABW werd uitgebreid over de
wenselijkheid van een centrale normering van de algemene kosten van bestaan gede-
batteerd. Vooral de PvdA, gesteund door de werknemersorganisaties, heeft zich ge-
durende het gehele politieke debat sterk gemaakt voor de invoering van een centrale
normering en daarmee een algemene minimum. Argumenten die werden gebruikt,
waren het mogelijk optreden van rechtsongelijkheid en het mogelijk te eng invullen
van de ABW door de gemeenten. Een algemeen minimum als centrale norm zou dat
kunnen voorkomen.
De toenmalige minister Klompé heeft zich principieel en met succes daartegen
verzet. Zij schatte het gevaar van een overmaat aan objectivering hoog in. In de zeer
uiteenlopende individuele situaties zouden de werkelijke behoeften van degenen die
een beroep op de wet doen niet meer aan de orde kunnen komen. Bovendien zou
met een algemene minimumnormering op eventuele toekomstige voorzieningen in
de sfeer van sociale uitkeringen en het loonbeleid worden vooruit gelopen. Een an-
der argument van Klompé voor het niet opnemen van een centraal genormeerd mi-
nimum was dat de ABW het vangnet van de sociale zekerheid moet zijn. Door indivi-
dualisering van de verstrekking werd voorkomen dat een burger als gevolg van de
toepassing van algemeen geldende criteria zonder inkomen zou blijven. De minister
werd in haar opvatting gesteund door de Vereniging Nederlandse Gemeenten (VNG).
Tot in het begin van de jaren zeventig richtte het debat zich in belangrijke mate
op een afwezige afstemming tussen centrale sturing en gemeentelijke uitvoering met
toepassing van het individualiseringsbeginsel. De vraag was of deze beide elementen
zijn te combineren, of dat het één altijd ten koste gaat van het ander. Alle partijen256
waren nog steeds voorstander van het individualiseringsprincipe, maar hadden gelijk-
tijdig oog voor noodzakelijke aanpassing van de uitvoeringspraktijk. Belangrijk in de
opstelling van de partijen waren de verschillen in de hoogte van de bijstandsnormen
die tussen gemeenten ontstonden. Volgens de regering bleek uit de uitvoeringsprak-
tijk dat met de nieuwe wet niet of niet snel genoeg de gewenste en noodzakelijke
homogeniteit van het gemeentelijke beleid zou worden bereikt. De pogingen tot
harmonisatie van de bijstandsverlening die het Rijk wel had ondernomen, hadden
niet het gewenste effect. Ook de richtlijnen die Divosa voor bijstandsnormen had
opgesteld, hadden weinig navolging gekregen. Het optreden van verschillen werd
door de meeste partijen niet aanvaardbaar gevonden. Meer nog dan de gemeenten
die een karig bijstandsbeleid uitvoerden, wekten de royale gemeenten ergernis en
irritatie op.
Als voorziening voor het minimuminkomen stond de ABW niet op zichzelf. On-
geveer gelijktijdig met de totstandkoming van de ABW werd de gedachte sterk ten
behoeve van de laagstbetaalde werknemers en uitkeringsgerechtigden van werkne-
mersverzekeringen een sociaal aanvaardbaar minimuminkomen te definiëren. Voor
de marktsector leidde deze ontwikkeling uiteindelijk tot de totstandkoming van het
wettelijk minimumloon.
Voor de bijstand werden steeds meer speciale rijksgroepsregelingen geïntrodu-
ceerd. De ervaringen uit de uitvoeringspraktijk hadden laten zien dat objectivering
van de bijstand mogelijk was bij personen wier problemen dezelfde oorzaken hadden.
Onder verwijzing naar de eis van rechtszekerheid paste het de voorstanders van een
centrale sturing om in het bijstandsbeleid het gebruik van zoveel mogelijk rijks-
groepsregelingen te bepleiten. De rijksgroepregelingen boden ruimte voor een
eventueel noodzakelijke individuele toepassing. De Rijksgroepsregeling Werkloze
Werknemers (RWW) was de belangrijkste. Iedere bijstandsgerechtigde die als werk-
nemer arbeid kon verrichten, was met deze regeling van een minimuminkomen ver-
zekerd. Voor de RWW werd niet meer van de budgetmethoden uitgegaan maar van
een centrale normering die gelijk was aan de minimumuitkering van de sociale ze-
kerheid.
Daarmee veranderden de verhoudingen in het debat over de centrale sturing ver-
sus een individuele vaststelling van de ABW in een gemeentelijke uitvoering. Men
kon niet meer voorbijgaan aan de politieke standpunten die over de minimale hoogte
van lonen en sociale verzekeringsuitkeringen waren ingenomen. Bij invoering van de
ABW was de voorwaarde vastgelegd dat beleid ten aanzien van het niveau van de bij-
stand niet het landelijk sociale beleid, in het bijzonder het loonbeleid, mocht door-
kruisen. De gebleken onvoldoende afstemming van het gemeentelijke bijstandsbeleid
met het landelijke sociale beleid ten aanzien van het minimuminkomen en –uitkering
vormde een belangrijk argument om een structurele wijziging van de ABW voor te
bereiden.
Een tweede argument om een structurele wijziging van de wet voor te bereiden
was de groei van het aantal bijstandsgerechtigden. Het volgens de calculaties uitein-
delijk te bereiken niveau van uitgaven was drie jaar na invoering van de ABW al gere-
aliseerd. Vooral maatschappelijke ontwikkelingen zoals een toename van het aantal
echtscheidingen waren daaraan debet. Verantwoordelijke politici vreesden het beslag
van deze groei op de beschikbare middelen.257
Uiteindelijk werd besloten de verhouding tussen Rijk en gemeenten te wijzigen. Het
Rijk kreeg meer en zwaardere instrumenten om invloed uit te kunnen oefenen op de
uitvoering van de ABW. De eruit voortvloeiende wetswijziging maakte het mogelijk
een centrale normering van de maanduitkering voor noodzakelijke bestaanskosten
toe te passen, het in 1974 in werking getreden Bijstandsbesluit landelijke normering
(Bln). In dit besluit werd het basisbedrag voor gehuwden en samenwonende vastge-
steld op 100% van het minimumloon, het basisbedrag voor een onvolledig gezin en
alleenstaanden op 90 respectievelijk 70%. De burgerlijke staat en de huishoudvorm
waren cruciale criteria, andere persoonscriteria zoals leeftijd en opleiding verdwenen
naar de achtergrond.
4. TWEEDE FASE: OP WEG NAAR EEN PRODUCTIEORGANISATIE
4.1. De gemeentelijke uitvoering
De ontwikkeling in de tweede fase van het wettelijke recht op bijstand is door de
verdergaande groei van de cliëntenaantallen bepaald. De economische situatie was
verslechterd en er ontstond een grote werkloosheid. Na zes maanden WW was een
werkloze aangewezen op de dienstverlening van de GSD in de vorm van WWV en
RWW. De kans om binnen zes maanden nieuw werk te vinden was vrijwel afwezig.
In de grote gemeenten werden de spreekuren voor nieuwe aanvragen iedere dag
massaal bezocht. De Haagse sociale dienst zocht bijvoorbeeld in het begin van de
jaren tachtig wel eens een toevlucht in het ‘klassikaal’ invullen en innemen van de
aanvraagformulieren. De gemeenten kenden grote problemen in de uitvoeringsorga-
nisatie om de grote aantallen nieuwe aanmelders in behandeling te nemen. De ABW
kwam onder een steeds grotere politieke en maatschappelijke druk te staan. De dis-
cussie over de gemeentelijke prestaties werd in 1993 tot een hoogtepunt gebracht
door de bevindingen van de onderzoekscommissie toepassing ABW, de zogenoemde
commissie Van der Zwan (OTA, 1993).
De commissie Van der Zwan had zich ten doel gesteld de problematiek rond het
gebruik van de ABW te analyseren: fraude, misbruik en oneigenlijk gebruik maar ook
procedurele onzorgvuldigheden in de uitvoeringspraktijk. De onderzoekers spraken
in hun eindrapport over valsheid in geschrifte, georganiseerde oplichting, berekenen-
de aanpassingen in de persoonlijke omstandigheden, het ontlopen van betaalde ar-
beid, ambtelijke onzorgvuldigheid en een te rekkelijke wetsuitleg.
Het onderzoeksverslag was gebaseerd op drie deelonderzoeken, naar de kwaliteit
van de persoonsdossiers, naar de kwaliteit van de administratieve organisatie en naar
de prestaties van de gemeente bij de uitvoering van de wet op het punt van de uit-
stroom. Het belangrijkste onderdeel van het onderzoek was dat naar de kwaliteit van
de persoonsdossiers. Aan de hand van de wettelijke regelingen was een lijst opgesteld
van formele punten die volgens de commissieleden getoetst moesten zijn voordat een
beslissing op een aanvraag kon worden genomen. Door middel van dossieronderzoek
is nagegaan of en hoe die punten werden beoordeeld. De onderzoekscommissie heeft
zich daarmee op de administratieve organisatie van de gemeentelijke sociale diensten
geconcentreerd. Die werd als onvoldoende gekwalificeerd, dat wil zeggen onvol-258
doende toegesneden op systematische gegevensverwerking inclusief verificatie en
validering van de gegevens, terwijl ook de bestanden veelal niet adequaat waren in-
gericht om dit goed mogelijk te maken. Dat zou een grootscheepse fraude bevorde-
ren. De onderzoekers durfden zelfs de uitspraak aan dat er in 24% van het aantal ver-
strekkingen voor maandelijkse levensonderhoud sprake van fraude zou zijn.
De toon van het rapport was zeer scherp aangezet. Een ruime meerderheid van
gemeenten zou niet aan de normen voor een goede administratieve organisatie vol-
doen. Daarmee zouden de voorwaarden voor een juiste toepassing van de ABW in de
meeste gevallen ontbreken. Geen van de ruim 3.000 in 28 gemeenten onderzochte
dossiers bood voldoende houvast over de rechtmatigheid van de uitkering (OTA,
1993:83).
Ondanks het scherpe verweer vanuit de kring van gemeentelijke sociale diensten
werd de belangrijkste boodschap uit het rapport, de onvoldoende uitvoering en ad-
ministratieve vastlegging van de onderzoeksplicht, door niemand verworpen. De
beklemtoning van de rechtmatigheid van de verstrekking, de formele juistheid van de
beslissing, bleef niet zonder gevolgen. Het toezicht door het ministerie concentreerde
zich op het naleven van formele behandelingstermijnen en het uitvoeren van verifi-
catie- en valideringsprocedures. Na het verschijnen van het rapport van de commissie
Van der Zwan is in vele gemeenten een speciaal verbetertraject gevolgd om ervoor te
zorgen dat de rechtmatigheid van de dienstverlening de toets van de controle door de
accountant en de rijksconsulent kon doorstaan.
De gemeentelijke sociale dienst kreeg onder druk van klantenaantallen en de be-
nadrukking van de rechtmatigheid een andere verschijning. De laatste resten van een
welzijnsorganisatie die een aan maatschappelijk werk grenzende individuele aanpak
praktiseerde dan wel nastreefde, werden opgeruimd. Het betalingskantoor met inta-
ke, heronderzoek en debiteurenbeheer als belangrijke werkstromen, kreeg een vaste
basis. De lijn van aansturing in de organisatie volgde deze drie werkstromen. Het
management stelde vooral belang in doorlooptijden van de aanvragen, de termijnbe-
waking bij het verrichten van heronderzoeken en het op orde houden van het debi-
teurenbestand. Bijstandsconsulenten die op deze onderdelen goed scoorden onder-
vonden weinig tot geen bemoeienis van de leiding van de GSD met hun werkzaam-
heden.
Ondanks de betaalfunctie als hoofdtaak bleef er wel aandacht voor de meer indivi-
duele toepassingen van de regelgeving. Bijzondere bijstand en arbeidstoeleiding zijn
altijd aandachtvragende onderdelen van de werkzaamheden geweest. De uitvoerende
ambtenaren kenden bij de uitvoering van deze taken echter weinig tot geen gebon-
denheid aan vooraf vastgestelde concrete beleidsdoelstellingen. In de organisatie was
er op deze onderdelen geen aansturing.
Met de ondersteuning van de organisatie door ICT werd dezelfde lijn gevolgd. De
toepassing van software werd op de maandelijkse betaling van de maanduitkeringen
gericht. Werksignalen vanuit de ICT-toepassingen betroffen vooral de dreiging van
termijnoverschrijdingen bij het afhandelen van intakes en heronderzoeken. De door
leveranciers aangeboden programma’s bevatten weinig mogelijkheden om snel en
eenvoudig andere managementinformatie te produceren. De inhoudelijke kant van
de bijstandsverstrekking werd vrijwel niet door de bestaande betaalprogramma’s be-
diend. Er waren bijvoorbeeld slechts geringe mogelijkheden om de gemeentelijke259
arbeidstoeleidingstaken, of het verloop en resultaat van begeleidingen met behulp van
ICT vast te leggen.
4.2. De relatie tussen gemeente en centrale overheid
De groei van het aantal bijstandsgerechtigden, met name het begin van de jaren tach-
tig, heeft ook de relatie tussen gemeente en centrale overheid in deze periode be-
langrijk bepaald. De werkloosheid had een structureel en omvangrijk karakter gekre-
gen. De economische groei bleef achter bij de verwachtingen en stagneerde zelfs. In
de sterke toename van het aantal uitkeringen openbaarde zich een spanning tussen
overheidsgaranties en overheidssturing. Wettelijk gewaarborgde rechten en aanspra-
ken namen door de werkloosheidsgroei toe en kwamen onder spanning. De over-
heidsinkomsten liepen in die economisch zware tijden immers zware averij op. Het
gevolg is bekend: Nederland koos vanaf het einde van de jaren zeventig voor aanpas-
sing, beperking en beheersing van de uitgavengroei voor sociale zekerheid. De ge-
meenten stonden voor de opdracht hun bijdrage daarin te leveren (Langman en Vos
1997:130 en 131).
Door de jaarlijks toenemende bijstandsuitgaven was het volgens de verantwoorde-
lijke ministers noodzakelijk om toe te zien op een effectieve en efficiënte uitvoering
van de ABW. Een herinrichting van de ABW werd noodzakelijk geacht. De eerste
nieuwe tekst daarvoor verscheen in 1989. Het gepresenteerde wetsontwerp had ten
doel:
 een doeltreffender bevordering van de zelfstandige bestaansvoorziening. Ieder die
kan werken moet werken;
 een zuiverder afstemming van de bijstand op de specifieke omstandigheden in het
individuele geval;
 een verbeterde afstemming van de Algemene Bijstandswet op andere voorzienin-
gen (Langman en Vos 1997:135).
De presentatie van de uitgangspunten voor een herziene ABW betekende geenszins
dat de discussie over de beheersbaarheid en uitvoerbaarheid van de wet was beëin-
digd. Zoals beschreven, heeft de scherpe veroordeling van de gemeentelijke uitvoe-
ringspraktijk door de commissie Van der Zwan daarin een grote rol gespeeld. Als
verzachting werd aangevoerd dat de wetgeving te weinig houvast bood voor het uit-
voeren van de inkomens-, vermogens- en partnertoets. De uitvoeringspraktijk had
dringend behoefte aan een procedurele normstelling waarin was vastgelegd volgens
welke stappen deze toetsen van rechtmatigheid moesten worden toegepast. Een
ambtenaar kon onder de geldende regelgeving niet met goed fatsoen belast worden
met de uitvoering van de wettelijke opdrachten. Als oplossing achtte de commissie
Van der Zwan een wijziging van de normensystematiek noodzakelijk.
Niet veel later na de commissie Van der Zwan bracht de subcommissie Bijstand
van de Tweede Kamer, de commissie Doelman-Pijl, rapport uit aan de vaste commissie
voor sociale zaken en werkgelegenheid en de bijzondere commissie ISMO (misbruik
en oneigenlijk gebruik). De taakopdracht van de commissie was een onderzoek in te
stellen naar een beter uitvoerbare en meer fraudebestendige ABW. De belangrijkste260
aanbeveling in het rapport stond haaks op bovengenoemde aanbeveling van de com-
missie Van der Zwan: de bestaande normensystematiek, de basis van de controle op
rechtmatigheid, zou in principe gehandhaafd kunnen blijven.
Uiteindelijk werd de opgelaaide discussie over de normensystematiek in het ak-
koord van de staatssecretaris en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten beslist,
het Bijstandsakkoord Rijk–VNG. Beide partijen streefden ernaar om gezamenlijk struc-
turele wijzigingen in de uitvoering van de ABW te realiseren en daarmee verbeterin-
gen in de fraudebestrijding aan te brengen. Het belangrijkste onderdeel van het ak-
koord ging over de nieuwe normen. Men verwachtte de fraudegevoeligheid te
kunnen verkleinen door de opbouw van de uitkering met twee componenten, na-
melijk een standaarduitkering voor rekening van het Rijk en een toeslag op de stan-
daarduitkering voor rekening van de gemeente. De ratio was dat expliciet een toeslag
moest worden aangevraagd. Dat wil zeggen, dat het bewijs van de noodzaak van de
toeslag bij de aanvrager werd gelegd. Voortaan moest de gemeente de toeslag toe-
kennen indien afdoende was vastgesteld dat de aanvrager aan door de gemeente op te
leggen voorwaarden voldeed. Ter financiering van de voor rekening van de ge-
meente komende toeslagen zou het Rijk een storting doen in het gemeentefonds. De
standaarduitkering bleef het karakter van een open einde regeling houden, de toesla-
gen werden gebudgetteerd.
5. DERDE FASE: AANDACHT  VOOR DE DOELTREFFENDHEID  VAN DE
DIENSTVERLENING
5.1. De gemeentelijke uitvoering
De doelstellingen van de herinrichting van de Algemene Bijstandswet zijn in het
oorspronkelijke wetsontwerp van 1989, zoals gezegd, beschreven als een doeltreffen-
der bevordering van de zelfstandige bestaansvoorziening, een zuiverder afstemming
van de bijstand op de specifieke omstandigheden in het individuele geval en een ver-
beterde afstemming van de Algemene Bijstandswet op andere voorzieningen. Het
wetsontwerp is opvallend door de herhaalde vermelding van de individualiserings-
opdracht. Indien relevant schrijft elk wetsartikel voor om in individuele omstandig-
heden af te wijken van de toepassing van het gegeven voorschrift. In de wettekst van
1965 wordt de individualiseringsmogelijkheid slechts één keer genoemd. De uitvoe-
ring van het individualiseringsprincipe, zo erkende de minister, heeft schade onder-
gaan van de toename van centrale regelgeving. De individualiseringsopdracht zelf is
van te weinig gewicht gebleken om de nadelige invloed van centrale regelgeving op
individuele situaties te onderkennen en uit te schakelen. Met andere woorden, het
bijstandsbeleid is tot dan toe doorgaans te terughoudend uitgevoerd. Decentralisatie
moet het vereiste maatwerk blijven bevorderen.
Vanaf 1 januari 1996, de eerste dag van de nieuwe Algemene bijstandswet (nAbw),
gelden nieuwe regels voor, kort samengevat, een verscherpte controle aan de toe-
gangspoort, een gewijzigde inrichting van het toezicht, een uitbreiding van de gege-
vensuitwisseling en, de meest in het oog springende wijziging, een nieuw normen-
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gemeentelijke toeslagen gekozen. Een nieuwe, planmatige aanpak van de beleidsvoe-
ring moet voor betere ambtelijke prestaties zorgen. Op allerlei fundamentele beleids-
onderdelen moet de gemeentelijke sociale dienst vooraf een plan van aanpak ont-
werpen en achteraf verantwoording afleggen over de mate waarin men geslaagd is de
beleidsdoelstellingen te realiseren. In de terminologie van de wet wordt voor het
fraudebeleid en de arbeidstoeleiding een beleidsplan vooraf en een beleidsverslag na
afloop gevraagd.
Het instrument van de beleidsprogramma’s en beleidsverslagen vraagt van het ma-
nagement van de sociale dienst dat men goed op de hoogte is van de samenstelling en
het verloop van het cliëntenbestand. Er moeten vooraf inschattingen van te ver-
wachten ontwikkelingen worden gemaakt en achteraf de resultaten van dienstverle-
ning in beeld worden gebracht. Gerichte managementinformatie wordt een onmis-
baar instrument in de aansturing van de bedrijfsvoering. Het toeslagenbeleid is met
name een beleidsonderdeel waarvoor een betrouwbare inschatting vooraf en kostene-
valuatie achteraf noodzakelijk is. De kosten van dit nieuwe beleidsonderdeel komen
immers voor eigen rekening van de gemeente.
Met de nieuwe Algemene bijstandswet wordt het voor het management noodza-
kelijk de aandacht in de aansturing van de dienstverlening meer op de inhoudelijke
doelstellingen te richten. Het belang van de rechtmatigheid van de verstrekkingen
staat niet meer centraal. De doeltreffendheid van de dienstverlening wordt een be-
langrijk punt van aandacht. Steeds vaker kiest het management van de sociale dienst
voor een productbegroting als instrument van aansturing. Een productbegroting heeft
het belangrijke doel de producten van de afdeling en de kostprijs van de producten
een centrale plaats in de organisatie van de dienstverlening te geven. In de gemeente-
lijke organisatie met de politieke verantwoordelijkheid voor de portefeuillehouder
zijn de producten op te vatten als een concrete uitwerking van de politieke visie op
het doen en laten van de afdeling uitgedrukt in concrete producten. De productbe-
groting kan in de gemeente zorgen voor:
 inzicht in beleid;
 inzicht in productienormen;
 heldere afspraken over te leveren prestaties (output/outcome);
 heldere rapportages over de prestaties van de uitvoering en de kosten;
 een mogelijkheid van tussentijdse bijsturing door een gestage aanlevering van ma-
nagementinformatie.
De traditioneel jaarlijkse opgestelde inputbegroting biedt een overzicht van de te
verwachten kosten aan personeel, huisvesting, ICT en dergelijke. De output van de
afdeling in de productbegroting staat tegenover de input van de afdeling in de traditi-
onele begroting.
De toepassing van de productbegroting kan niet zonder outputgegevens; manage-
mentinformatie is hiervoor de belangrijke basis. De doelstelling om in de begroting
het product met een kostprijs te verbinden draait om twee soorten van manage-
mentinformatie, over de producten van de afdeling en over de inzet van medewer-262
kers in tijdsduur voor die producten. De vastlegging van gegevens over de producten
vindt met behulp van ICT plaats.
Kwaliteit van dienstverlening behoeft niet meer in een individuele regeltoepassing
te worden gezocht. Het recht op bijstand is geobjectiveerd in regelgeving en dienst-
verlening. De beoordeling vindt hoofdzakelijk op objectieve gronden plaats, imma-
teriële aspecten hebben anno nu nog maar weinig betekenis. Standaardisatie is voor
een op output gerichte organisatie belangrijk. Ook de uitvoering van de nAbw leent
zich daarvoor. Individuele cliëntsituaties kunnen voor 80 à 90% als terugkerend wor-
den beoordeeld. De grote meerderheid van individuele cliëntsituaties, zo laten on-
derzoekspublicaties over de uitvoeringspraktijk zien, laat zich in die uitvoering stan-
daardiseren. Vooraf kan op basis van praktijkmateriaal worden vastgelegd met welke
categorieën van cliënten en verstrekkingen in de uitvoering rekening gehouden gaat
worden. Deze benoemingen zijn onderdeel van het jaarlijkse beleidsplan. De scherpte
van de keuze van de benoemingen wordt vervolgens in het jaarlijks uit te brengen
beleidsverslag beoordeeld. Vanuit de benoeming wordt ook de beleidscyclus op gang
gebracht (Vos, 1991:152-154).
5.2. De relatie tussen gemeente en centrale overheid
De centrale positie van de beleidscyclus is in de nAbw een belangrijke factor gewor-
den. Het management van de GSD moet zich vooraf concreet uitspreken over het te
voeren beleid, de uitvoering zelf actief met monitoring volgen en indien nodig bij-
sturen en aanpassen, en tenslotte met een beleidsverslag verantwoording over de ver-
richtingen afleggen aan het gemeentebestuur en het Rijk.
De GSD heeft door wetgeving ten aanzien van de arbeidstoeleiding ook een nieu-
we, eigen positie in de sociale zekerheidsketen gekregen. De organisatie is eens te
karakteriseren geweest als niet meer dan een rekenmachine gericht op het betalen van
uitkeringen. De betaalfunctie is met de inwerkingtreding van de Wet Suwi en de
komst van het CWI niet meer de kernactiviteit. De gemeente heeft een duidelijke
taak in de toeleiding naar de arbeidsmarkt van bijstandsgerechtigden gekregen. Een
andere belangrijke ontwikkeling is de komst van het Inlichtingenbureau waarmee de
controle op rechtmatigheid aanzienlijk wordt vereenvoudigd. Er is een eind geko-
men aan het uitkeren, controleren en administreren van betalingen als kernactivitei-
ten van de GSD.
Een tweede belangrijk element is de vormgeving van de single audit. Het uitgangs-
punt is dat de controle van de gemeenteaccountant ook de basis is voor de verant-
woording van de gemeentelijke dienstverlening en declaratie van de gemaakte kosten
aan de minister van SZW. Het Rijk baseert zich op de rapportage van de gemeenteac-
countant voor de vaststelling van de rijksvergoeding en de inhoudelijke beoordeling
van de uitvoering. Single audit heeft ten doel een degelijke en integrale kwaliteitsba-
sis voor de uitvoering van de nAbw te verschaffen. Het gemeentebestuur gebruikt de
rapportages om de kwaliteit van de eigen uitvoering te beoordelen, te monitoren en
eventueel bij te sturen. Single audit is dan ook zo opgezet dat gemeenten voortdu-
rend een vinger aan de pols kunnen houden en tijdig kunnen bijsturen.
Het ministerie van SZW ondersteunt de gemeentelijke organisatie met het initiatief
van het zogenoemde streefbeeld Single Audit. Het is een kwaliteitssysteem waarmee263
het management en het college van Burgemeester en Wethouders in staat is de uit-
voering van de wettelijke taken aan te sturen op rechtmatigheid, doeltreffendheid en
doelmatigheid. Het kwaliteitssysteem staat ook aan de basis van de verantwoording
die het college van Burgemeester en Wethouders aflegt aan de Gemeenteraad en aan
het ministerie van SZW.
Het streefbeeld Single Audit geeft aan welke randvoorwaarden moeten zijn inge-
vuld voor de uitvoering van Single Audit, zoals de opzet van de interne controle,
waarborgen in werkprocessen, rol van de gemeenteraad en aard van de afspraken met
de externe accountant. Er worden producten ontwikkeld en aan de gemeenten als
ondersteuning aangeboden. Het staat vast dat het gebruik van de productbegroting
daarin een belangrijke plaats heeft.
De wettelijke basis van de beleidscyclus is een belangrijke factor in de ontwikke-
ling van de medebewindrelatie geweest. Dat de centrale overheid het initiatief tot
deze ondersteuning heeft genomen en de ontwikkeling van de diverse instrumenten
heeft gefinancierd, tekent de relatie van nu met de gemeentelijke uitvoerders.
6. CONCLUSIES
De gemeentelijke sociale dienst heeft als uitvoeringsorganisatie vanaf 1965 in een
proces van professionalisering een lange weg gevolgd. De wet betekende in eerste
instantie geen breuk met het verleden en de uitvoeringspraktijk bleef grotendeels
bestaan uit een strikt individuele beoordeling van de oorzaak van de financiële hulp-
vraag en uit een aanbod van immateriële hulpverlening. In principe kon de gemeente
zelf bepalen hoe hoog de verstrekking zou moeten zijn. Vanaf 1965 heeft zich een
sterke groei van de cliëntenaantallen voorgedaan die de gemeenten snel noodzaakte
de individuele aanpak los te laten. De organisatie moest van individuele toekennin-
gen op standaardproductie overgaan. Iedere maand moet op tijd een groot aantal
cliënten een uitkering voor het levensonderhoud worden betaald. Gemeenten heb-
ben vooral in de jaren tachtig en negentig grote problemen met de rechtmatigheid
van de verstrekkingen gehad. Onder invloed van een strak toezicht van het Rijk
komt het betalingskantoor op met intake, heronderzoek en debiteurenbeheer als be-
langrijke werkstromen (Vos 1991:79 en 80).
De relatie tussen gemeenten en centrale overheid heeft vanaf het begin van de
ABW in 1965 veel problemen gehad. De geschiedenis van het bijstandsbeleid vanaf
1965 is te lezen als een zich langzaam uitkristalliserende medebewindrelatie tussen
gemeenten en centrale overheid. De politieke discussie gaat in die beginjaren over de
wens en noodzaak om financiële rijksnormen uit te vaardigen. Daarmee is de greep
van de centrale overheid op de gemeentelijke uitvoering drastisch toegenomen. Na
invoering van de centrale normering verlegt de centrale overheid de aandacht naar de
gemeentelijke verantwoording van de rechtmatigheid van de grote aantallen maande-
lijkse uitbetalingen. De uitvoeringspraktijk voor bijstandsconsulenten bestaat voor-
namelijk uit controles op rechtmatigheid (Vos 1991:126-127).
Langzamerhand tekenen zich de contouren van volwaardig partnerschap af tegen
de achtergrond van een gemeentelijke organisatie die steeds beter in staat is het pro-
duct van dienstverlening correct op rechtmatigheid en doeltreffendheid te verant-264
woorden. De huidige situatie is dat het Rijk de kaders van de uitvoering vaststelt
waarbinnen de gemeenten met de uitvoering van regelgeving moeten blijven. De
gemeentelijke beleidsvrijheid wordt volledig gerespecteerd. In ruil daarvoor is de
gemeentelijke financiële verantwoordelijkheid aanzienlijk uitgebreid. Het gaat zo
langzamerhand niet meer alleen om de rechtmatigheid van de betalingen maar ook
om de inhoud van de prestaties. Daarmee zijn de discussiepunten over centrale nor-
mering en de bewaking van de rechtmatigheid ingeruild voor een nieuw vraagpunt,
namelijk hoe de gemeente de uitvoering van de bijstand op inhoud kan aansturen.
Het belang van een goed antwoord op deze vraag zal nog groter zijn wanneer het
plan om de gemeente 100% financiële verantwoordelijkheid voor de uitvoering van
de ABW te laten dragen, wordt gerealiseerd. Recent heeft het ministerie van SZW
een eerste begin gemaakt met de besluitvormingsprocedure voor een concept wet-
tekst die uit een intensieve renovatie van de ABW bestaat met de gemeentelijke bud-
gettering via het Fonds Werk en Inkomen als een essentieel onderdeel. Aan de open-
eind financiering met een jaarlijkse declaratie van 70% van de uitkeringskosten zal bij
goedkeuring van deze concept-wet een einde komen.
Samenvattend, met de start van de Algemene Bijstandswet in 1965 kreeg de cen-
trale overheid een taak die in partnerschap met gemeenten moest worden uitgevoerd
zonder dat er sprake was van enige traditie of ervaring. Het tijdperk vanaf 1965 heeft
een ontwikkeling te zien gegeven met scherpe conflicten en gewijzigde financiële
verantwoordelijkheden. Het is niet zonder resultaat gebleven, de relatie tussen cen-
trale overheid en gemeenten lijkt nu op een basis van een gezamenlijke doelstelling te
steunen met een groei van wederzijds vertrouwen.Cock Hazeu
DE SOCIALE ZEKERHEID VOOR EEN
VEROUDERENDE BEVOLKING
Meer prikkels voor arbeidsdeelname gevraagd
1.INLEIDING
De Oostenrijke schrijver Stefan Zweig schreef in z’n memoires over het begin van de
twintigste eeuw: ‘Een 18-jarige gymnasiast was een kind, een man van 30 werd niet
verondersteld op eigen benen te kunnen staan, en zelfs een 40-jarige werd nog niet
rijp geacht voor een verantwoordelijke betrekking.’ ‘Jong’ was een eeuw geleden
gelijk aan ‘niet echt betrouwbaar’. Zo gebeurde er iets dat tegenwoordig bijna onbe-
grijpelijk is: jeugd was voor elke carrière een belemmering, ouder zijn een voordeel.
Zweig stierf in 1942 en mocht hij nog eens terugkomen, dan zou zelfs hij zich
verbazen. Honderd jaar later kan elke 18-jarige middelbare scholier drie bijbanen
tegelijk krijgen, en dertigers, en zeker veertigers zijn voor sommige sectoren van de
arbeidsmarkt al weer te oud. Zweig zou, vergeleken met de jaren die hij beschrijft,
terechtkomen in een omgekeerde wereld, waarin jeugd voor elke carrière een voor-
deel is, en ouder zijn een belemmering.
Deze jongheidscultus is diepgeworteld geraakt in onze westerse samenleving. Op
de arbeidsmarkt en in de sociale zekerheid hebben we ook de instituties gecreëerd
die hier vorm aan geven: via vervroegde uittreding, arbeidsongeschiktheid of een
andere regeling verlaten mensen weer tijdig de arbeidsmarkt als ze niet meer jong
zijn, en al zo halverwege de veertig beginnen mensen naar dat moment te verlangen.
Op die leeftijd komt de mobiliteit op de arbeidsmarkt ook vrijwel tot stilstand: men-
sen boven de veertig zitten gevangen in een ‘gouden kooi’: te oud, te duur… Het
tijdig verlaten van de arbeidsmarkt is evenzeer onderdeel van de jongheidscultuur; zo
vanaf je 55ste hoef je je dan niet meer waar te maken op de arbeidsmarkt en heb je,
met een beetje geluk, nog enkele decaden beschikbaar voor een tweede jeugd, zon-
der werksores.
De toekomst van de samenleving en van de economie zijn altijd onzeker. Toch is
er één trend wèl met redelijke zekerheid te voorspellen, namelijk de demografische.
De (beroeps)bevolking gaat komende kwart eeuw sterk verouderen. Het probleem dat
in deze bijdrage centraal staat is het doordenken van de sociale zekerheidsconsequenties van die
demografische ontwikkeling.
1 Conclusie is dat de ‘jongheidscultuur’ ons in grote proble-
men gaat brengen en dat de huidige institutionele pendanten niet vol zijn te houden.
Oud zal weer geliefd moeten worden in de samenleving en specifiek ook bij werkge-
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vers.
2 En we zullen er weer aan moeten wennen om werkend oud te worden. Dat
stelt het sociale beleid en het sociale zekerheidssysteem voor grote opgaven.
2.SOCIALE ZEKERHEID EN ARBEIDSMARKT
Wanneer we nadenken over het toekomstig stelsel van sociale zekerheid, lijkt het een
goed uitgangspunt om de materiële problemen voorop te zetten waarop dat stelsel een
antwoord zal moeten geven. Ik geef in deze bijdrage dan ook geen aanzet voor een
nieuw stelselontwerp of een overzicht van alle materiële problemen. Eén materieel pro-
bleem domineert in mijn ogen alle andere; dat doet het nu al, maar zal het nog meer
doen in de vergrijzende samenleving die aanstaande is: hoe houden we mensen op de ar-
beidsmarkt, ook als ze wat ouder worden, en ook als de kenniseconomie steeds meer van ze vraagt?
In Nederland hebben we een aantal regelingen – die daar oorspronkelijk niet of
hooguit ten dele voor bedoeld waren – die de functie hebben om mensen af te voe-
ren van de arbeidsmarkt, zonder dat de inkomensgevolgen al te groot zijn: VUT,
ZW/WAO, en (verlengde) WW/Bijstand. Afgezien van conjuncturele fluctuaties en
tijdelijke effecten van beleidsingrepen, komt een structureel toenemend aantal men-
sen in die regelingen terecht. Een belangrijke oorzaak voor het in de loop der tijd
toegenomen beroep op deze regelingen was de rationaliserende economie van de
jaren zeventig en tachtig die in ieder geval een deel van het arbeidsaanbod niet wist
te absorberen. Dit correspondeerde met het toen heersende idee van een jobless
growth: verdere welvaartsgroei zou wèl denkbaar zijn, maar verdere banengroei niet.
Sociale zekerheid kreeg daardoor niet langer de functie van tijdelijk overbrugging bij
ongunstige eventualiteiten, maar werd een vangnet voor een structureel reservoir van
mensen.
Sindsdien is er een periode van niet eerder vertoonde banengroei in de Neder-
landse economie geweest: van vijf miljoen halverwege de jaren tachtig naar ruim
zeven miljoen nu. Er is daarom alle reden om de sociale zekerheid (weer) te bezien
in twee-eenheid met de arbeidsmarkt en de ontwikkelingen daarin (Hazeu, 2000).
Om ons een beeld te kunnen vormen van het toekomstig stelsel van sociale zeker-
heid, dienen we daarom eerst ons beeld te scherpen over de toekomstige arbeid, ar-
beidsmarkt en arbeidsmarktdynamiek. In Nederland heeft de Wetenschappelijke
Raad voor het Regeringsbeleid daarover een rapport uitgebracht: ‘Doorgroei van
arbeidsparticipatie’ (WRR, 2000). Dat rapport behandelt de vraag of de deelname aan
de arbeidsmarkt de komende tien à twintig jaar in beginsel nog verder kan toenemen,
of dat we tegen belangrijke maatschappelijke problemen aan gaan lopen.
In deze bijdrage wil ik de sociale zekerheidsconsequenties bespreken die volgen
uit die analyse van de WRR, niet alleen omdat die op zich verstrekkend zijn, maar
ook omdat de WRR tot de conclusie komt dat ook op de langere termijn ziekte, ar-
beidsuitval en arbeidsongeschiktheid de belangrijkste bedreiging vormen voor een
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kandidaat-voorzitters van politieke partijen) hun leeftijd als voornaamste persoonlijke verdienste
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verdere groei van de arbeidsparticipatie in Nederland, als we in Nederland zouden
willen nastreven om de participatie nog verder omhoog te brengen. In het genoemde
WRR-rapport wordt, met andere woorden, de toekomst als sensitizing concept gehan-
teerd, dat wil zeggen als invalshoek om aanbevelingen te doen om anders om te gaan
met ziekte en arbeidsongeschiktheid dan we nu doen.
De opbouw van dit stuk is als volgt. In paragraaf 3 ga ik nader in op het hoofd-
probleem dat voor ons ligt: de verouderende (beroeps)bevolking. Vervolgens sta ik
kort stil bij de ZW/WAO-problematiek die we nu al jaren lang kennen in Nederland,
maar niet weten op te lossen (paragraaf 4). In paragraaf 5 trek ik die problematiek
door naar de toekomst: zonder een drastische omslag in beleid, uitvoering en algehele
mentaliteit zal een verouderende beroepsbevolking leiden tot een ‘gezondheidsknel-
punt’ dat een verdere banen- en welvaartsgroei stil zal zetten. Onafwendbaar is dat
niet; in paragraaf 6 doe ik een aantal voorstellen om het stelsel van sociale zekerheid
te hervormen wat betreft de omgang met ziekte en arbeidsongeschiktheid. In para-
graaf 7 besluit ik met een aantal conclusies die de urgentie van de problematiek te
benadrukken.
3.VEROUDERENDE BEROEPSBEVOLKING
Bijna overal en altijd waar in het verleden de arbeidsdeelname is gegroeid, is dat ge-
paard gegaan met een instroom van jonge, gezonde mensen op de arbeidsmarkt die
de uitstroom van ouderen overtreft. Een toename van de arbeidsparticipatie gaat, met
andere woorden, normaliter gepaard met het gemiddeld jonger worden van de werk-
zame bevolking. Nederland staat echter de komende decennia juist voor de opgave
een doorgroei van de arbeidsparticipatie te realiseren, terwijl de beroepsbevolking
flink zal verouderen. En hoe hoger de leeftijd, hoe hoger de kans op ziekte en ar-
beidsongeschiktheid, leert de statistiek.
Daar komt bij dat de economie en de arbeidsmarkt van komende decennia kennisin-
tensiever worden. Aan de arbeidsvraagzijde geldt dat de inhoud van arbeid geleidelijk
verandert. Er is minder routinewerk. Het accent komt minder op strakke gepro-
grammeerde werkzaamheden te liggen. Mensen moeten ‘situationele respons’ kun-
nen geven: ze moeten de moeilijke gevallen kunnen afhandelen die de computer niet
afkan. De creatieve en sociale aspecten van werk worden belangrijker. Van mensen
wordt verwacht dat ze initiatief nemen en meer verantwoordelijkheid dragen, op alle
niveaus. En in contactberoepen moet men om kunnen gaan met lastige klanten,
mondige patiënten, leerlingen, burgers.
Verder brengt de moderne economie ook meer arbeidsdynamiek met zich mee. In
een kennisintensieve samenleving veranderen functies sneller van inhoud, met alle
gevolgen van dien. Arbeidscarrières worden minder standaard. Van mensen wordt
meer flexibiliteit en weerbaarheid gevergd om de veranderingen in werk waarmee ze
te maken krijgen, aan te kunnen. Dat betekent dat mensen langer ‘bij’ moeten (willen)
blijven.
Om het draagvlak voor collectieve en pensioenvoorzieningen in stand te houden, zal
de baby boom-generatie langer aan het werk moeten blijven dan zijn voorganger (vgl.
WRR, 1999). En die problematiek is urgent: de eerste ‘babyboomers’ bereiken immers268
nù de ‘kwetsbare’ leeftijd van 55!; en vanaf die leeftijd daalt de participatiegraad pijlsnel,
zo leert de statistiek.
Op dit moment is de leeftijd van de Nederlandse beroepsbevolking nog een fractie
onder het Europese gemiddelde, maar de vergrijzing gaat de komende decennia hevig
toeslaan. Zo is de verwachting dat de gemiddelde leeftijd van de werkende met drie jaar
zal toenemen; van 38,3 in 2000 tot 41,3 in 2010. Bij de vergrijzing gaat het overigens
niet alleen om het demografische probleem van een toenemend aantal ouderen, maar
om een breder probleem van veranderende levenslopen. Structureel gezien treden niet
alleen ouderen op jongere leeftijd uit, maar ook beginnen jongeren steeds later met wer-
ken.
3
Willen we het arbeidsleven weer verlengen, dan moeten we niet de productiviteits-
eisen aan degenen die al werken nog verder opvoeren, maar het mensen juist makkelij-
ker maken om werk en privé beter te combineren (vgl. WRR, 2000). Als dat lukt, en
arbeid beter verdeeld wordt over een grotere groep mensen, dan is het denkbaar dat de
arbeidsparticipatie in personen komende jaren nog kan doorgroeien. De grote opgave
voor de overheid en organisaties van werkgevers en werknemers daarbij is om: (1) dui-
delijk te maken dat die verlenging van het arbeidsleven macro gewenst is; (2) uit te dra-
gen dat dit ook op individueel niveau bij kan dragen aan de zingeving van mensen aan
hun leven, en (3) instrumenten en incentives te organiseren om het doel ook te kunnen
realiseren.
Het beleid inzake arbeidsdeelname van ouderen is sinds kort – al of pas (een kwestie
van waardering) – ‘omgegaan’. De regering heeft nu als doel geformuleerd de arbeids-
deelname van 55-65-jarigen in de toekomst met driekwart procentpunt per jaar te willen
verhogen (Min. SZW, 2000b). Uitgaande van het huidige participatiepercentage van
33%, komt dat neer op 40,5% in 2010 en 48% in 2020. De belangrijkste voorgenomen
maatregelen zijn: fiscaal premiëren van het aannemen van een werkloze van vijftig jaar of
ouder, de sollicitatievrijstelling van 57,5-plussers opheffen, wegnemen van belemmerin-
gen in de pensioensfeer bij demotie, en het stimuleren dat VUT-regelingen sneller wor-
den omgezet in prepensioen en flexibele pensioenregelingen.
Hoewel dit op zichzelf een pakket zinnige maatregelen is, laat het zich toch beoor-
delen als ‘too little, too late’. Het uitdrijven van het verwachtingspatroon van tijdige
uittreding uit het arbeidsproces vergt een cultuuromslag (vgl. Hazeu, 1999). De ver-
wachting het arbeidsproces (voor)tijdig te kunnen verlaten, is immers diep geworteld
geraakt in de hoofden van mensen; dat wil zeggen niet alleen bij 55-jarigen, maar bij de
hele beroepsbevolking. De omzetting van VUT in prepensioenregelingen zal vermoede-
lijk slechts een bescheiden bijdrage leveren aan het beoogde doel, gezien de mogelijkhe-
den die de opbouw van privé-vermogen biedt. Bovendien is er een uitgebreide over-
gangsregeling. De beleidswending van de overheid is niet alleen laat, maar ook niet erg
resoluut. Onmiddellijke afschaffing van de sollicitatievrijstelling van 57,5-plussers zou
een goed signaal geweest zijn; nu wordt dat pas per medio 2002 overwogen, nadat er
eerst nog nader arbeidsmarktonderzoek is gedaan. Ook blijft de overheid bestaande
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VUT-regelingen tot 2009 ondersteunen, en overgangsregelingen zelfs tot 2020. Voor de
al veel langer bekende problematiek van mogelijk pensioenverlies van arbeidsonge-
schikten die elders weer gaan werken, heeft de Stichting van de Arbeid een periode van
drie jaar van het kabinet gekregen om een oplossing te bedenken.
Verder geldt dat ons pensioensysteem een ‘blessing in disguise’ is. Enerzijds wordt het
Nederlandse pensioensystemen beschouwd als één van de beste ter wereld, met een
zwaar accent op kapitaaldekking, met een gespaard pensioenkapitaal ter omvang van
141% van het Bruto Binnenlands Product. Maar anderzijds betekent die grote kapitaal-
reserve ook dat er altijd relatief makkelijke mogelijkheden georganiseerd kunnen wor-
den voor vervroegde uittreding uit de arbeidsmarkt, en dat gebeurt dan ook.
4
Op de lange termijn zal de oplossing voor de structureel geringe arbeidsparticipatie
van ouderen ook gevonden moeten worden in het tot stand brengen van een nauwere
correspondentie tussen individuele inkomens met individuele productiviteit. Collectieve
en semi-automatische mechanismen (automatische periodieken en dergelijke) zullen
moeten verdwijnen. Een daarop gericht beleid van de overheid en de sociale partners
kan helpen te voorkomen dat oudere werknemers in de ogen van werkgevers te duur
worden. Op de kortere termijn kunnen fiscale tegemoetkomingen de bruto-
arbeidskosten van oudere werkenden helpen drukken (Hazeu, 1999:13).
4.DE ZW/WAO-PROBLEMATIEK: GEBREKKIGE INCENTIVES
Hoe het ook zij, voor de VUT en WW zijn er nu in ieder geval beleidsstappen aangekon-
digd. Voor het belangrijkste afvloeiingsmechanisme van de arbeidsmarkt, de ZW/WAO,
zijn die stappen echter nog steeds niet gezet. Die problematiek is een kabinetsperiode
lang doorgeschoven naar ad hoc-adviescommissies en vervolgens naar de SER.
Dertien op de honderd werknemers ontvangen een WAO-uitkering. Van de werknemers
ouder dan 55 jaar is meer dan de helft arbeidsongeschikt verklaard. Jaarlijks komen er van
elke 1000 werknemers 15 in de WAO terecht. De gemiddelde leeftijd van de WAO-
toetreders ligt rond de 47 jaar. Voor ongeveer 80% van de WAO-toetreders is de WAO
het eindstation. Zij zullen de WAO niet verlaten voor de pensioengerechtigde leeftijd
(Aarts en De Jong, 1990/1992:357).
Het bovenstaande citaat is uit het proefschrift van Aarts en De Jong dat de WAO-
problematiek ook sociaal-wetenschappelijk op de kaart zette. Ik haal het aan, omdat
het nu nog letterlijk van toepassing is, ondanks een decennium van beheersingsmaat-
regelen en -beleid (Hazeu, 2000a). Hooguit is het beeld nog enigszins verslechterd,
omdat er een trend is dat mensen gemiddeld al wat jonger in de WAO terechtkomen.
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Als we het groeitempo van de afgelopen jaren doortrekken, zal het aantal WAO-ers in
2003 de één miljoen overschrijden en zullen er in 2015 1,25 miljoen WAO-ers zijn. Die
twee ronde cijfers geven weer dat ondanks alle beleidsingrepen van de jaren negentig de
problematiek van de WAO, en de Ziektewet als het voorportaal, niet is opgelost. Inte-
gendeel, met het terugdringen van de VUT en de mogelijke afschaffing van de sollicita-
tievrijstelling van oudere WW-ers, kan structureel door de vergrijzing van de beroepsbe-
volking het groeitempo van de WAO-instroom zelfs verder toenemen. De paarse
kabinetten (1994-2002) hebben eerst exclusief gekoerst op het kompas ‘uitvoering ver-
beteren’, maar hebben vervolgens moeten constateren dat de resultaten daarvan tekort
zijn geschoten. Een nieuw kompas is er echter (nog) niet. Eerst heeft de regering maar
liefst twee commissies aan het werk gezet. Februari 2000 werd een eerste commissie
Donner (Donner I) ingesteld om te bedenken met welke verbeteringen van procedures
en afspraken binnen het bestaande wettelijke kader de hoge component psychische ar-
beidsongeschiktheid kan worden aangepakt; een omvangrijke commissie met alle rele-
vante deskundigen erin. Enkele maanden later (juli 2000) zette de regering – op aange-
ven van de SER – nog een commissie Donner (Donner II) aan het werk om
aanbevelingen te doen over de hele arbeidsongeschiktheid; een kleine commissie, maar
wel loodzwaar bemenst en met alle relevante politieke stromingen vertegenwoordigd.
De tussenrapportage van de eerste commissie Donner is een input geweest voor de
tweede, die mei 2001 haar rapport uitbracht (Adviescommissie Arbeidsongeschiktheid,
2001; voor een bespreking: Hazeu, 2001). En over het rapport van Donner II heeft de
SER vervolgens een advies opgesteld; een advies dat weinig enthousiasme heeft losge-
maakt, omdat werkgevers en werknemers elkaar op cadeautjes trakteerden ten laste van
het collectief (voor een bespreking: Hazeu en Den Butter, 2002). Zo is het kabinetsfor-
matie 2002 geworden, en is de bal weer op het speelveld van de politiek teruggekeerd.
Er is, kortom, weer een kabinetsperiode voorbij gegaan waarin het tij niet is gekeerd.
Zo doen we dat ‘op z’n polders’: grondig, consensusgericht, maar met weinig gevoel
voor urgentie. Dat laatste wordt blijkbaar versluierd door de hoge welvaartsgroei sinds de
jaren negentig. Toch is het te vrezen dat diezelfde hoge groei zal stagneren, omdat de
relatief makkelijke afvloeiing van de arbeidsmarkt, en in geval van WAO uiterst moeiza-
me reïntegratie, een rem zet op het arbeidsaanbod en er banen gaan vervallen, omdat ze
niet vervuld kunnen worden. Deels loopt dit ook via het prijsmechanisme: de huidige
tekorten op de arbeidsmarkt zetten de loonspiraal in beweging met alle gevolgen van
dien.
Afgemeten aan de gebruikelijke maatstaven daarvoor – sterftekans, aantal gezonde le-
vensjaren – heeft Nederland één van de gezondste populaties ter wereld. Niettemin doet
zich de paradoxale situatie voor dat tegelijkertijd een opvallend groot deel van de be-
roepsbevolking, via de Ziektewet, in de WAO terechtkomt. De ZW/WAO-problematiek
heeft dan ook weinig uit te staan met een slechte gezondheidssituatie in Nederland of
met arbeidsomstandigheden die opvallend beroerder zouden zijn dan in andere ontwik-
kelde landen. De problematiek van ZW en WAO – al vanaf de invoering van die wetten
– is er een van gebrekkige incentivewerking: het systeem geeft noch werkgever, noch
werknemer voldoende prikkels om het gebruik van de regelingen te beheersen. Een
(breed) sociaal risico is afgedekt in de vorm van een werknemersverzekering, waarin
partijen hooguit middelen hebben om bedrijfs- en beroepsrisico’s (risque professionel) te
kunnen beheersen. Dat afgedekte, maar niet beheersbare sociale risico wordt daarmee271
object van rent seeking om private ongemakken onder te schuiven, zowel die van werk-
gevers, als die van werknemers. Wat de institutionele aspecten betreft, ligt hier de kern
van het WAO-probleem: te veel collectieve omslag en te weinig verantwoordelijkheid op
de niveaus waarop de risico’s kunnen worden beheerst.
Strikt genomen zijn bovenstaande conclusies al (of pas!) begin jaren negentig getrok-
ken. Een drietal publicaties kunnen in dit verband genoemd worden: het – al genoemde
– proefschrift van Aarts en De Jong (1990/1992), de Parlementaire Enquête-Buurmeijer
(TK 1993) en het WRR-rapport Belang en beleid (1994) over de uitvoering van de sociale
zekerheid. De conclusie uit deze bronnen is dat de Nederlandse arbeidsongeschiktheids-
problematiek voor een belangrijk deel samenhangt met onze institutionele arrangemen-
ten en bijbehorende incentivestructuur. Een met die institutionele structuur samenhan-
gende factor is dat traditie, ‘cultuur’ en hantering van regels in de keuringspraktijk
vroegtijdige medicalisering van arbeidsproblemen in de hand werken, en te weinig ge-
richt zijn op snelle reïntegratie.
De groei van de WAO staat daarmee in het volgende licht. Het is sinds de jaren ze-
ventig heel gewoon geworden dat mensen hun arbeidzame leven niet meer ‘volmaken’
tot de pensioengerechtigde leeftijd. Een belangrijke factor die aan die ontwikkeling ten
grondslag ligt, is dat in die periode veel bedrijven slanker en efficiënter zijn gemaakt en
de productiviteit sterk is opgevoerd. Voor wie daar minder goed in mee kon of wilde
komen, waren de WAO, de (verlengde) WW en de VUT de afvloeiingsmechanismen van
de arbeidsmarkt. Afvloeiingsmechanismen die financieel niet te veel pijn doen; niet voor
het individu, noch voor het bedrijf. Hoewel er inmiddels ook al vele jaren geprobeerd is
de groei van de WAO af te remmen, had de hele context waarin de WAO institutioneel
‘gebruikt’ werd, de geur van een maatschappelijk compromis dat voor velen de beste of
in ieder geval een aanvaardbare oplossing bood. Het hielp de jeugdwerkloosheid te be-
perken, en het schiep ook ruimte voor de massale toetrede van vrouwen tot de formele
arbeidsmarkt. In die optiek is de uitzonderlijke omvang van de arbeidsongeschiktheid in
Nederland ook niet bijzonder verontrustend; andere landen hebben hun non-participatie
deels vormgegeven in andere arrangementen.
In Nederland zijn problemen die mensen op of met hun werk hebben, inclusief het
probleem dat men niet kan blijven voldoen aan de productiviteitseisen die corresponde-
ren met een met de loopbaan doorgroeiend inkomen, met name ‘opgelost’ met de
ZW/WAO-regeling. In andere Westerse landen wordt er relatief meer van andere sociale
regelingen gebruik gemaakt als antwoord op dezelfde, universele, problematiek van
hoogproductieve kenniseconomieën. Dat maakt het Nederlandse probleem echter niet
kleiner; het maakt het probleem groter: het betreft de hele Westerse wereld!
Jaarlijks stroomt anderhalf procent van het totaal aantal werkzame personen de WAO
in; zo’n 105.000 mensen. Bij één op de drie gevallen heeft de arbeidsongeschiktheid een
psychische achtergrond, terwijl bovendien aannemelijk is dat bij velen met een andere
diagnose psychische problemen op de achtergrond een rol spelen. Ook dat is een onder-
deel van de Nederlandse WAO-problematiek, en het is niet nieuw. Tien jaar geleden
bijvoorbeeld bestond ook al een derde van de instroom uit psychische arbeidsonge-272
schiktheid; een aandeel dat twee keer zo hoog ligt als in vergelijkbare landen
5 (Prins e.a.,
1993:161). De psychische component van de arbeidsongeschiktheid is niet alleen hoog,
maar ook duur omdat het meestal leidt tot een volledig afkeuring en dito uitkering.
Achter psychische arbeidsongeschiktheid kan van alles schuilgaan: werkdruk, onvol-
doende waardering, onvrede met de werkomgeving, onmin met de baas, problemen
thuis, etc. Het medische behandelingsregime van ZW/WAO brengt vervolgens met zich
mee dat psychische klachten en stoornissen ook primair worden opgevat als een soort
ziekte, die eerst genezen dient te worden voordat het werk hervat kan worden. In het
algemeen wordt daarbij de weerbaarheid van mensen te weinig gestimuleerd door on-
voldoende te benadrukken dat mensen ook zelf een taak hebben in hun herstelproces.
5.DE TOEKOMSTIGE ZW/WAO-PROBLEMATIEK
Er is een drieledige samenhang tussen arbeidsparticipatie en arbeidsongeschiktheid. In de
eerste plaats leidt meer participatie ceteris paribus tot een absolute stijging van het aantal
arbeidsongeschikten, doordat meer mensen blootgesteld zijn aan het arbeidsongeschikt-
heidsrisico. Ten tweede is er een verband tussen arbeidsongeschiktheid en participatie via
de arbeidskosten: de kosten van een meer dan evenredige toename van het aantal WAO-
ers heeft via de wig een negatieve spiraalwerking op de arbeidsparticipatie. In de derde
plaats is (door werkgeversselectie en zelfselectie) de groep niet-participanten – waaruit
een participatiegroei zich zal moeten voltrekken – door de bank genomen minder ge-
zond als de groep die al participeert. De kansen op ziekte en arbeidsongeschiktheid van
de additionele participanten zijn dus bovengemiddeld.
In paragraaf 3 heb ik benadrukt hoe de werkzame bevolking de komende decen-
nia van samenstelling zal veranderen. Willen we beleidsmatig de mogelijkheid open
houden dat de arbeidsparticipatie verder doorgroeit, dan brengt dat met zich mee dat
de participatiegraad zal moeten worden opgetrokken van een aantal groepen die nu
nog minder dan gemiddeld participeren: vrouwen, 55-plussers, laaggeschoolden en
allochtonen. Dat zijn stuk voor stuk groepen die een meer dan gemiddelde kans heb-
ben om in de ziekte- en arbeidsongeschiktheidsregelingen terecht te komen.
Indien het structureel aanpakken van de hoge WAO-instroom blijft mislukken,
zullen ziekte en arbeidsongeschiktheid een aanzienlijk knelpunt gaan vormen bij een
doorgroei van de arbeidsparticipatie, met name gezien die aanstaande veroudering
van de (beroeps)bevolking. De grotere instroomkans in ZW en WAO naarmate de
leeftijd hoger is, is namelijk een hard gegeven. Zonder nadere maatregelen zullen daar-
om gezondheidsproblemen een knelpunt gaan vormen bij een verdere toename van
de arbeidsparticipatie. De komende decennia zal hoe dan ook het demografisch (leef-
tijds-)effect zich sterk laten voelen. Een indicatie daarvan is de volgende kleine bere-
kening. In 2000 geeft 5,3% van de werkenden aan dat hun gezondheidsconditie zo-
danig is dat ze hun werk niet of met veel moeite kunnen verrichten. Met name door
                                                     
5  Let wel: bij een arbeidsongeschiktheidsbestand dat sowieso al veel hoger ligt dan de landen
waarmee Nederland in dit onderzoek vergeleken wordt (te weten: België, Duitsland en Zwe-
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veroudering van de beroepsbevolking valt uit te rekenen dat dit percentage in 2020
5,9% zal bedragen, een stijging van 12 procentpunten (Kerkhofs e.a., 2000). Daarbij
dient bovendien aangetekend te worden dat de groep die zichzelf zo kwalificeert,
slechts het topje van de (ZW/WAO-) ijsberg vormt.
6.BELEIDSMOGELIJKHEDEN
De diverse maatregelen die in de jaren negentig zijn genomen, werken wel in de
goede richting: namelijk het veranderen van de incentivestructuur zo dat betrokken
actoren – werkgevers, werknemers, Arbo-diensten, keuringsartsen, uitvoeringsorga-
nisaties – gevoeliger worden voor het dragen van de lasten van arbeidsongeschikt-
heid. Maar het is niet voldoende geweest om de WAO-problematiek in te dammen.
De instroom in de arbeidsongeschiktheid is na de WAO-ingrepen van 1993 in de ja-
ren tot 1996 sterk teruggelopen, maar is sindsdien nog sterker weer opgelopen. De
beleidsingrepen van de jaren negentig hebben er dus niet toe geleid dat arbeidsonge-
schiktheid is ‘gedenormaliseerd’ als uitstroommechanisme van de arbeidsmarkt. Bij
die sombere conclusie dient nog een slag om de arm te worden gehouden. Een be-
langrijke maatregel – de Pemba – moet ertoe leiden dat de kosten van arbeidsonge-
schiktheid minder nationaal-collectief worden omgeslagen. De doorwerking van het
gedifferentieerde deel van de Pemba-premie begint echter nu pas gestalte te krijgen
en is pas in 2003 volledig effectief.
6
Een cultuuromslag in de omgang met ziekte en arbeidsongeschiktheid impliceert
dat Nederland dichter moet zien te komen bij het regime zoals dat tot 1967 heeft
gegolden, voordat we de ‘vloek van de goede daad’ over onszelf afriepen. Die ‘goede
daad’ komt erop neer dat voor uitvoerders op microniveau de verleiding groot is om
mensen te ‘helpen’ die melden een gezondheidsprobleem te hebben; op macroniveau
heeft dit geleid tot een uit de hand gelopen regeling. Dat werd verder in de hand
gewerkt doordat de toenmalige minister Veldkamp nadrukkelijk koos voor het op-
nemen van het ‘sociaal risico’ als de verzekeringsbasis. Dat sociaal risico is vervolgens
breed opgevat. Zo werd, tot de WAO-ingrepen van de jaren negentig, door de toen-
malige voornaamste uitvoerders van de regeling (de gezamenlijke werkgevers en
werknemers) – maar gelegitimeerd door de politiek – ook het werkloosheidsrisico
verdisconteerd. Met andere woorden: mensen konden volledig arbeidsongeschikt
verklaard worden terwijl ze dit medisch gezien maar gedeeltelijk waren. Dit droeg
belangrijk bij aan de sterke groei van de WAO in een economisch ongunstige tijd.
                                                     
6 De  werkgevers  van  VNO-NCW zijn er inmiddels – sinds maart 2001 – voor gaan pleiten om de
Pemba af te schaffen. Dat is een goed teken: blijkbaar begint de Pemba werkgevers pijn te doen.
Dat is precies de bedoeling van een prikkel! Verder speelt dat de bij het VNO-NCW aangesloten
werkgevers meer last hebben van de Pemba dan de werkgevers in het MKB. In het midden- en
kleinbedrijf is een lager ziekteverzuim, en door het meer directe contact ontstaan er minder snel
langdurig verstoorde arbeidsrelaties. Met andere woorden: vòòr invoering van Wulbz en Pemba
betaalden de kleine ondernemingen alle ZW en WAO-lasten collectief mee, en subsidieerden in
feite het grootbedrijf met zijn hogere ziekteverzuim en arbeidsongeschiktheid. Het is daarom
ronduit betreurenswaardig dat de werkgevers in de commissie Donner II hebben weten te berei-
ken dat afschaffing van de Pemba onderdeel is geworden van het pakket van de commissie.274
Het beeld van de komende decennia is dat de kennisintensivering van de samenle-
ving zal leiden tot een grotere dynamiek op de arbeidsmarkt (Den Butter en Hazeu,
2000). De beroepsbevolking zal daarom beter in staat moeten zijn te anticiperen op
loopbaanveranderingen. Dat vergt dat mensen een grotere flexibiliteit en weerbaar-
heid aan de dag leggen. Het bestaan van een relatief makkelijke entree naar (psychi-
sche) arbeidsongeschiktheid kan vergroting van die benodigde flexibiliteit en weer-
baarheid juist in de weg staan.
In het WAO-beleid zijn er ook na de Parlementaire Enquête van 1992/1993 een
aantal maatregelen genomen die op zichzelf de goede kant uit (zouden moeten) wer-
ken – doorlichting WAO-bestand op basis van aangescherpte criteria, Pemba-
wetgeving, meer middelen voor reïntegratie – maar die hebben, zoals gezegd, na een
tijdelijke daling een hernieuwde aanwas van de WAO-stroom niet tegen kunnen hou-
den. De omvang en urgentie maken het daarom noodzakelijk deze massieve proble-
matiek opnieuw onder ogen te zien. Met name in de preventie en het voortraject (ZW)
vallen door een betere incentivering, behandeling en uitvoering nog veel winst te
boeken (zoals sinds kort is ingezet met het ‘Poortwachtermodel’). Daarbij kunnen
normbevestigende prikkels bijdragen aan een betere beheersing van de regelingen.
7
Ten behoeve van de specifieke advisering en besluitvorming over dit onderwerp
die nu mogelijk snel plaats vindt, kunnen de volgende drie beleidssuggesties worden
gedaan.
1. Nadruk op voortraject: preventie van wao-instroom
De Nederlandse Ziektewet zou moeten worden omgevormd tot een Reïntegratiewet,
waarbij de nadruk erop komt te liggen dat arbeidsuitval zo veel mogelijk wordt
voorkomen, en een snelle teruggeleiding naar de werkplek wordt bevorderd.
In Nederland komen mensen te vroeg en te makkelijk in de arbeidsongeschiktheid
terecht, met de (zelf)stigmatisering die daarbij hoort. Bovendien draagt de huidige
constellatie ertoe bij dat (als psychische gecategoriseerde) problemen op een bepaalde
werkpek nu veel te makkelijk leiden tot een situatie van min of meer blijvende en
generieke arbeidsongeschiktheid, terwijl juist daar een zo tijdig mogelijk ingrijpen
gewenst is. Internationaal vergeleken wordt vooral het begintraject van ziek-
te/arbeidsongeschiktheid in Nederland (nog steeds) gekenmerkt door een grote mate
van passiviteit als systeemkenmerk.
In dit licht is het zaak dat bij ziekmelding veel sneller dan nu de praktijk is, een
preventief reïntegratietraject wordt ingeslagen. Preventie is aanzienlijk goedkoper en
effectiever dan reïntegratie achteraf, wanneer men al in de WAO zit en de bijbeho-
rende stigmatisering heeft plaats gevonden. Hoewel voor dat laatste inmiddels veel
instrumenten en middelen worden ingezet, mislukken twee van de drie reïntegratie-
pogingen van WAO-ers. Een veel sneller ingrijpen bij arbeidsuitval zou kunnen wor-
den bevorderd door de ziekteuitkeringsperiode te koppelen aan een reïntegratietra-
ject. Dat betekent onder andere dat het ‘semi-automatische’ traject van een jaar ZW
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met daarna een WAO-keuring wordt verlaten en wordt vervangen door een flexibel
keuringmoment (zoals inmiddels ook in het Poortwachtermodel is opgenomen). De
resultaten van een enquête-onderzoek van het CNV naar dit idee bevestigen dat flexi-
bilisering van het moment van WAO-beoordeling zou kunnen bijdragen aan de ar-
beidsintegratie van langdurig zieke werknemers. In sommige gevallen – met name bij
langdurig zieken die positief zijn over hun mogelijkheden tot werkhervatting – kan
het keuringsmoment te vroeg komen en zou een uitstel ervan tot een beter resultaat
kunnen leiden. Maar uit dit onderzoek blijkt ook dat de kans op werkhervatting toe-
neemt als het moment van WAO-beoordeling in zicht komt: in de laatste maanden
vóór de WAO-keuring in zicht komt, komt het terugkeerpercentage voor wie dan
nog ziek is boven de 20% te liggen (CNV, 2001:11; zie ook de bijdrage van Brum-
melen e.a.). Blijkbaar realiseren mensen zich dan pas dat de WAO-status tot een in-
komensdaling gaat leiden, terwijl ze daar in het Ziektewetjaar van gevrijwaard blij-
ven. In die gevallen zou het naar voren halen van de WAO-keuring prikkelend
kunnen werken. Het is in ieder geval duidelijk dat flexibilisering van het moment
van  WAO-beoordeling maatwerk vergt. Dat stelt hoge eisen aan de wijze waarop
werkgever, Arbo-dienst en uitvoeringsinstelling zieke werknemers begeleiden en
reïntegreren.
Bij een verplicht reïntegratietraject hoort dat zowel werknemer als werkgever een
financiële impuls ondergaan om herstel of herplaatsing bij de huidige werkgever zo
snel mogelijk te bewerkstelligen. Aan werknemerszijde betekent dit dat er een ge-
voelig verschil moet zijn tussen het verdiende salaris en de uitkering bij ziekte. Door
de op grote schaal in CAO-verband vastgelegde aanvulling van loondoorbetaling wor-
den veel werknemers nu pas na twee jaar van ziekte en arbeidsongeschiktheid ge-
confronteerd met financiële prikkels.
Uit oogpunt van rechtvaardigheid is niet in te zien waarom iemand die even ziek
is, minder hoeft in te leveren dan iemand die definitief niet meer tot werken in staat
is. Maar bovendien is het van groot belang dat mensen zich vanaf het begin bewust
zijn van de financiële consequenties, en niet pas later, wanneer die niet of nauwelijks
nog als een prikkel kunnen werken. Om dit probleem van ontbrekende prikkel in de
ZW-periode aan te pakken, opperde de regering in de Voortgangsnota Arbeidsongeschikt-
heidsregelingen van toenmalig staatssecretaris Hoogervorst (TK 2000) de mogelijkheid
om een deel van de bovenwettelijke ziekengeldaanvulling te gebruiken voor per-
soonlijke reïntegratiebudgetten.
8 De poging van de regering om langs deze lijn de
ZW-aanvulling bespreekbaar te maken, is helaas gestuit op een ‘no way’ van de vak-
beweging.
Een werkgever krijgt een sterkere prikkel als de loondoorbetalingsverplichting bij
ziekte niet automatisch eindigt na een jaar. Als herplaatsing bij de werkgever niet
mogelijk is, moet de werkgever een impuls hebben om de te reïntegreren werkne-
mer elders te herplaatsen. De werknemer moet dit ‘bemiddelingsrecht’ ook kunnen
claimen. Dit hele traject van ZW/reïntegratie moet maximaal bijvoorbeeld drie jaar
kunnen duren, en ten financiële laste van de werkgever komen (en niet van de be-
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drijfstak of van het nationale collectief). Als er na die periode geen herstel van de
gezondheid heeft plaats gevonden en reïntegratie niet mogelijk is gebleken – niet bij
de werkgever en niet elders – kan er geconcludeerd worden tot arbeidsongeschikt-
heid. Ook dan hoeft die arbeidsongeschiktheid nog niet onomkeerbaar te zijn en
blijft het systeem van periodieke herkeuring nodig.
In het licht van bovenstaande beleidssuggestie dient verder bezien te worden of in
de huidige institutionele vormgeving van prestatiecontracten van werkgevers met
Arbo-diensten en reïntegratie-intermediairs de prikkelwerking voor werkgevers en
werknemers om WAO-beroep te voorkomen, voldoende wordt benut.
2. Keuringen scherper en objectiever
Ondanks nationale wet- en regelgeving blijken de praktijken en tradities van ziekte-
verzuimbegeleiding en keuringen te verschillen per sector. De kwaliteit van ziekte-
verzuimbegeleiding loopt nogal uiteen (Vrijhof, 2000:186/187). Wat de WAO-
keuringspraktijk betreft, is in veel sectoren de gewoonte gevormd nogal ‘invoelend’
te keuren. Het CTSV (2000) constateert in een recent onderzoek dat verzekerings-
artsen de mogelijkheden niet voldoende benutten om tot een objectievere claimbe-
oordeling te komen.
In een eerder rapport heeft de WRR verschillende modellen geschetst voor de uit-
voering van de werknemersverzekeringen: òf statelijk, òf door de sociale partners, òf
geprivatiseerd, maar in ieder geval met zo min mogelijk ‘systeemovergangen’ (WRR,
1994:25/26). Nu het beleid in essentie gekozen heeft voor het statelijke model voor
de uitvoering van de WAO
9, is het zaak dat ook consequent te doen om zoveel moge-
lijk de voordelen van dat model te benutten. De omvorming van de verschillende
uitvoeringsinstellingen van ZW/WAO tot een nationaal publiek orgaan zou daarom
tevens moeten worden aangegrepen om een strikter en objectiever medisch en ar-
beidskundig regime te bewerkstelligen. Dat is een kwestie van het organiseren van
een centrale aansturing van de keuringsdeskundigheid, van het invoeren van ‘best
practices’ en dergelijke. En voor een deel ligt het op een (nog) trivialer niveau, zoals
het zorgen voor meer capaciteit zodat er voor een keuring meer tijd kan worden
genomen dan thans het geval is (vgl. ook NYFER, 2001).
In ieder geval is het hele keuringsproces nu nog van een zodanige kwaliteit dat de
druk op dat proces niet ongestraft kan worden verhoogd, door (nog) zwaardere con-
sequenties te verbinden aan de uitkomsten van de keuring. De gedachte (van de Ad-
viescommissie Arbeidsongeschiktheid, 2001, en ook het ‘WAO-plan’ van het CNV van
                                                     
9  Sociale partners zitten niet meer in de uitvoering en het toezicht; ze hebben nog een adviesrol in
de LISV en de RWI. Daarnaast is op een onderdeel van de uitvoering organisatorische privatisering en
marktwerking ingevoerd: de Arbo-diensten; van het idee van totale privatisering van de uitvoering
is het beleid al weer snel teruggekomen. Daarnaast is er sprake van partiële privatisering van de polis
– de verlengde loondoorbetaling bij ziekte en de aanvulling van het in 1993 ontstane ‘WAO-gat’.
Maar met meer marktwerking heeft dat niets te maken; de prikkelwerking die in beginsel in de
wettelijke regelingen zit, wordt er juist door verzwakt. Tenslotte hebben werkgevers een exit-
optie gekregen ten aanzien van de WAO. Eind 2000 had minder dan 1% van de werkgevers van
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september 2000) om een waterscheiding te maken tussen enerzijds mensen die volle-
dig voor de arbeidsmarkt zijn afgekeurd (en hen een hogere wettelijke uitkering toe
te kennen dan nu, en hen ook van reïntegratiepogingen te vrijwaren) en anderzijds
gedeeltelijk arbeidsongeschikten waarvoor het bestaande of zelfs een strikter regime
gaat gelden, zou wel eens een averechtse werking kunnen hebben. Door zo sterk
onderscheid te maken in zijn gevolgen wordt een sterke druk gezet op het keurings-
regime om mensen volledig af te keuren; een dergelijk WAO-plan geeft dus de ver-
keerde signalen en impulsen.
3. Ook prikkels aanbrengen in de (para-)statale sectoren
De WAO-instroom kent opvallende verschillen naar geslacht en naar sector. De WAO-
kans naar geslacht vertoont bovendien een interessante verandering in de tijd. Zo
vinden Aarts en De Jong (1990/1992) op basis van een databestand van 1980 nog dat
vrouwen, bij overigens gelijke kenmerken, een lagere kans dan mannen hebben op
toetreding tot de WAO. De onderzoekers schrijven dat toe aan een discriminerende
houding van de uitvoerders van ZW en WAO. Tegenwoordig, zo’n twintig jaar later,
is die kansverhouding drastisch omgeslagen en hebben vrouwen een 50% hogere
WAO-incidentie dan mannen. Meer specifiek naar leeftijd geldt voor de groep onder
de 40 jaar dat vrouwen zelfs een twee maal hogere kans op WAO-toetreding hebben
dan mannen; met het klimmen van de leeftijd wordt dat verschil kleiner.
De tijd en ruimte ontbreken hier om uitvoeriger op het fenomeen van de ‘femi-
nisering’ van de WAO in te gaan (voor een aanzet zie bijvoorbeeld Van der Giezen en
Bruinsma, 2000). Het betreft in ieder geval een verontrustend verschijnsel, zeker ook
vanuit het oogpunt dat een verdere groei van de arbeidsmarktparticipatie voor het
leeuwendeel zal moeten komen van een verdere deelname van vrouwen. Ik haal er
hier één aspect uit: het genderverschil blijkt voor een deel sectoraal gekleurd te zijn
door de hoge WAO-instroom in sectoren waar veel vrouwen werkzaam zijn: onder-
wijs en gezondheidszorg. Vermoedelijk speelt ook hier een ‘institutionele factor’: de
Pemba-wetgeving werkt hier blijkbaar niet effectief omdat deze sectoren de (toene-
mende) kosten bij het rijk kunnen declareren. Daardoor ondergaan de (para-)statale
sectoren niet de impuls de kosten van ziekteverzuim en arbeidsongeschiktheid vol-
doende te beheersen. Het is daarom zaak dat de overheid maatregelen neemt die be-
werkstelligen dat de Pemba-wetgeving ook in de (para-)statale sectoren prikkelt tot
beheersing van de WAO-instroom
7.CONCLUSIE
Betaalde arbeid is zeker niet het enige, maar wel het belangrijkste integratiekader in
de samenleving. Een verouderende bevolking betekent daarom meer dan ooit dat de
overheid zwaar zal moeten inzetten op een arbeidsdeelname die niet voortijdig wordt
afgebroken. Om dat te kunnen bereiken zal de weerbaarheid en de zelfredzaamheid
van mensen gestimuleerd moeten worden. Daarvoor is een compleet instrumentari-
um nodig, inclusief een endogene prikkelwerking van regelingen. Bij een incompleet278
overheidsinstrumentarium wordt de handhavingslast voor de instanties die de regelin-
gen uitvoeren te zwaar.
Wanneer we de voorziene ontwikkelingen van arbeidsaanbod – veroudering be-
roepsbevolking, meer ‘moeilijke groepen’ aan het werk – confronteren met de ont-
wikkelingen in de arbeidsvraag – meer flexibiliteit, meer dynamiek – komt er een
enorme problematiek op de Nederlandse samenleving af. Een problematiek die ook
niet op te lossen is met een escapistisch idee als het (tijdelijk) stimuleren van buiten-
landse arbeidsmigratie (voor de vele haken en ogen die daar aan kleven, zie WRR,
2001).
Als we de bestaande sociale zekerheidsregelingen en ingesleten uitvoeringspraktij-
ken niet anders gaan organiseren, komt er in de toekomst een nog veel groter deel
van de mensen in de ziektewet en arbeidsongeschiktheidsregelingen terecht dan nu al
het geval is. Er zal daarom een cultuuromslag moeten worden gemaakt in de omgang
met ziekte en arbeidsongeschiktheid. Dat vergt meer dan het verhangen van bordjes.
Ziekte en arbeidsongeschiktheid moeten worden aangepakt als substantieel uit-
stroommechanisme van de arbeidsmarkt. Dat moet weer abnormaal worden gevon-
den in plaats van normaal. De regelingen moeten zo worden vormgegeven dat veel
minder mensen dan nu die ziek worden ‘doorhobbelen’ naar de arbeidsongeschikt-
heid. Dat vergt met name een heel andere aanpak van het voortraject: voorkom dat
mensen ziek worden, en dat ze zo’n passieve behandeling krijgen als nu vaak nog het
geval is. De Ziektewet zou moeten worden vervangen door een Reïntegratiewet. En
het sluitstuk moet zijn dat als je de regelingen omvormt van gelegitimeerd uit-
stroommechanisme van de arbeidsmarkt tot regelingen die primair en van begin af
aan zijn gericht op preventie en reïntegratie, je de ondersteuning nodig hebt van financi-
ele prikkels, zowel voor werkgevers als voor werknemers. Een werkgever moet geen
mensen willen afvoeren naar de WAO – dat moet ongunstig voor hem zijn – en een
werknemer moet zich niet ziek (kunnen) melden als hij of zij een probleem heeft op
het werk of elders. Want een werkende heeft tegenwoordig meer mogelijkheden om
z’n arbeidsloopbaan in te richten. Die arbeidsloopbaan is steeds meer het resultaat van
zelf gemaakte keuzes; daar hoort dus ook een passende verantwoordelijkheid bij. Ga
dus tegen dat mensen geen prikkels hoeven te ondergaan in een fase dat prikkels juist
nog heel goed kunnen werken. De ontwikkelingen in arbeid brengen met zich mee
dat de verantwoordelijkheid van de werkende om ervoor te zorgen dat hij ‘emplooi-
baar’ blijft op de arbeidsmarkt groter wordt en ook groter moet worden. Het is in dat
licht dat financiële prikkels een rol spelen: niet om te ‘straffen’, maar om een preven-
tief effect uit te lokken, in de zin dat mensen tijdig nadenken over hun loopbaan,
zonodig hun bakens verzetten, bij- en omscholingsmogelijkheden aangrijpen en daar
zelf ook het initiatief toe nemen.
Kortom, sociale integratie (in plaats van uitsluiting) vereist dat alle partijen –
werknemers, werkgevers en overheid – er nog veel meer van doordrongen raken dat
loopbanen niet vast moeten lopen in ziekte en arbeidsongeschiktheid.Paul Minderhoud
REGULERING VAN MIGRATIE DOOR MIDDEL VAN
SOCIALE ZEKERHEID
1. INLEIDING
Over het algemeen maakt de overheid gebruik van drie verschillende soorten juridi-
sche instrumenten om migratie te beïnvloeden. Het eerste instrument richt zich op
het recht om in een land te verblijven. Dit type instrument omvat maatregelen als
verlening van verblijfstitels, visumplicht, grenscontrole, binnenlands vreemdelingen-
toezicht, bewaring en uitzetting. Het tweede instrument richt zich op de in- en uit-
sluiting van verschillende categorieën vreemdelingen van de toegang tot de arbeids-
markt en tot sociale voorzieningen. Het derde type instrument betreft het verschaffen
van faciliteiten die binnenkomst of vertrek van vreemdelingen aantrekkelijk (moeten)
maken, zoals onder andere huisvestingsvoorzieningen, belastingvoorzieningen, scho-
lingsmogelijkheden, remigratiefaciliteiten en terugkeerpremies (Groenendijk en Min-
derhoud, 1992).
In Nederland valt de laatste jaren een ontwikkeling te constateren dat de toegang
tot sociale zekerheid steeds meer als een instrument van vreemdelingen- of migratie-
beleid wordt gehanteerd (Minderhoud, 1998:7-24). De belangrijkste exponent van
deze ontwikkeling is de invoering van de Koppelingswet in 1998.
1 Deze wet koppelt
het recht op collectieve voorzieningen voor vreemdelingen aan hun verblijfsrecht.
Alleen onvoorwaardelijk tot Nederland toegelaten vreemdelingen hebben in beginsel
aanspraak op deze voorzieningen. Niet rechtmatig in Nederland verblijvende vreem-
delingen kunnen alleen nog aanspraak maken op onderwijs tot de leeftijd van 18 jaar,
verlening van medisch noodzakelijke zorg en rechtsbijstand.
2 Met het invoeren van
deze Koppelingswet voltrok zich een ingrijpende wending in het Nederlandse over-
heidsbeleid ten aanzien van de toegang tot collectieve voorzieningen. Het recht op
de meeste sociale zekerheidsuitkeringen was tot 1998 gekoppeld aan voorwaarden als
ingezetenschap en werknemerschap. Voor de in Nederland verblijvende vreemdelin-
gen is nu hun verblijfsrechtelijke positie de belangrijkste voorwaarde geworden
(Minderhoud, 1994 en 1997).
Door een aantal ontwikkelingen is het gebruik van traditionele instrumenten om
migratie te sturen (visa, grenscontrole, verblijfsvergunningen, binnenlands toezicht,
detentie en uitzetting) de laatste decennia steeds minder toereikend geworden. Als
gevolg van de globalisering van de handel in goederen en diensten hebben internati-
                                                     
1  Wet van 26 maart 1998, Staatsblad 1998, 203. Deze wet wijzigde de Vreemdelingenwet en 23
andere wetten die onder andere betrekking hebben op voortgezet onderwijs, huursubsidie, huis-
vesting, ziektekostenverzekeringen en alle sociale zekerheidsuitkeringen. Dit hoofdstuk beperkt
zich tot het terrein van de sociale zekerheid.
2  Dit was neergelegd in artikel 8b, lid 2 Vw (oud). Na de invoering van de Vw 2000 per 1 april
2001 is deze uitzondering op het koppelingsbeginsel geregeld in artikel 10 Vw 2000.280
onale concerns meer invloed gekregen en bepalen voor een groot deel welke eco-
nomische activiteit in welk land wordt verricht. De internationale samenwerking in
Europa heeft de betekenis van nationale grenzen en nationaliteit sterk verminderd
(Sassen, 1996). Door verbeterde transportmogelijkheden is effectieve controle ook
steeds moeilijker geworden. De verschillen van mening tussen en binnen politieke
partijen over de bejegening van immigranten maken het gebruik van dwangmiddelen
als detentie en uitzetting van vreemdelingen op grote schaal onaantrekkelijk. Wes-
terse democratieën lijken niet in staat om de migratie van vreemdelingen met behulp
van maatregelen behorende tot het hierboven geschetste eerste instrument op een
goede manier te reguleren zonder dat de grondbeginselen van mensenrechten wor-
den geschonden (Calavita, 1998; Cornelius, Martin en Hollifield, 1994).
Daarom zijn de overheden in verschillende landen de afgelopen jaren meer ge-
bruik gaan maken van het reguleren van de toegang tot voorzieningen als een in-
strument van het vreemdelingenbeleid. Sociale zekerheid is daardoor de laatste jaren
steeds meer aangewend als een middel om migratie te reguleren. Wat zijn de gevol-
gen van deze ontwikkeling in Nederland? In dit hoofdstuk komen achtereenvolgens
drie verschillende gevolgen aan de orde, te weten de transformatie van sociale zeker-
heidsfunctionarissen in migratiecontroleurs, de spanning tussen lokale en centrale
overheid en de toenemende aandacht voor non-discriminatiebepalingen in internati-
onale verdragen in de rechtspraak.
2. SOCIALE ZEKERHEIDSFUNCTIONARISSEN ALS
MIGRATIECONTROLEURS
In de uitbouw van het Nederlandse sociale zekerheidsstelsel na de Tweede Wereld-
oorlog speelden nationaliteit en verblijfsrechtelijke status nauwelijks een rol als voor-
waarde voor de toegang tot de in deze periode gecreëerde voorzieningen.
3 De uit-
voeringsinstellingen en hun voorlopers, de bedrijfsverenigingen zagen dan ook geen
noodzaak om nationaliteit en verblijfsstatus van een verzekerde of uitkeringsgerech-
tigde te registreren. Hoeveel in Nederland wonende Turken en Marokkanen bij-
voorbeeld een WAO-uitkering hadden was derhalve niet na te gaan (Minderhoud,
1993). Na de invoering van de Koppelingswet veranderde dit evenwel drastisch. Het
verstrekken van voorzieningen is alleen nog toegestaan wanneer dit het vreemdelin-
genbeleid niet doorkruist. Hiermee heeft het vreemdelingenbeleid als het ware het
primaat ten opzichte van andere beleidsterreinen, waaronder dat van de sociale ze-
kerheid, verworven. De uitvoerders van onder andere sociale zekerheidswetgeving
worden daarbij ingeschakeld als controleurs van de verblijfsrechtelijke positie van
                                                     
3  Een uitzondering hierop vormde de in 1965 ingevoerde Algemene Bijstandswet (Stb 1963, 284),
die alleen de in Nederland woonachtige Nederlander een recht op bijstand gaf. Onder invloed
van jurisprudentie werden in de jaren tachtig rechtmatig in Nederland verblijvende vreemdelin-
gen voor een recht op bijstand materieel aan Nederlanders gelijkgesteld. Deze gelijkstelling werd
in 1991 (Stb. 1991, 65) geformaliseerd door het opnemen van een rechtsplicht voor de overheid
bijstand te verlenen aan vreemdelingen die op grond van artikel 9 of 10 Vw (oud) gerechtigd
waren in Nederland te verblijven (Minderhoud 1991:122-127).281
vreemdelingen. Ze zijn te zien als de ‘hulpsheriffs’ die worden ingezet om het
vreemdelingenbeleid te effectueren (Torpey, 1998:239-259). De Koppelingswet is
volgens Guiraudon (2001) een goed voorbeeld van de ontwikkeling dat de controle
op migratie de laatste jaren van nationaal niveau steeds meer naar decentraal niveau is
verschoven.
Om de door de Koppelingswet voorgestane in- en uitsluiting van vreemdelingen
van de toegang tot voorzieningen te realiseren moeten de uitvoeringsinstanties van
alle door de Koppelingswet gewijzigde wetten over actuele informatie beschikken
over de verblijfsrechtelijke positie van de betreffende vreemdeling. Deze verblijfs-
rechtelijke gegevens kunnen ze verkrijgen uit de Gemeentelijke Basisadministratie
(GBA), dat op zijn beurt deze gegevens weer verkrijgt van het door de Vreemdelin-
gendienst onderhouden Vreemdelingen Administratie Systeem (VAS).
4 Deze koppe-
ling van de toegang tot voorzieningen aan verblijfsrecht heeft een stelselmatige con-
trole van verblijfstitels door diverse overheidsinstanties tot gevolg. Ook vreemdelin-
gen die reeds lang rechtmatig in Nederland verblijven worden in dit stelsel door deze
verschillende overheidsinstanties steeds op hun verblijfsstatus gecontroleerd.
Dit geautomatiseerde systeem verstrekt niet altijd voldoende informatie om op de
juiste wijze de in- en uitsluiting van vreemdelingen van de toegang tot voorzieningen
te realiseren. Het systeem voorziet er bijvoorbeeld niet in dat de Vreemdelingen-
dienst automatisch informatie ontvangt over de aanvraag om en eventuele verlening
van bijstand in situaties dat een bijstandsuitkering gevolgen voor het verblijfsrecht van
de vreemdeling met zich kan meebrengen. Om deze informatie te verkrijgen ver-
plicht de vreemdelingenwetgeving de Sociale Diensten uit eigen beweging deze ge-
gevens aan de Vreemdelingendienst te verstrekken.
5 Daarnaast is op initiatief van het
Ministerie van Justitie deze informatie-uitwisseling verder gestroomlijnd en gestan-
daardiseerd door de invoering van verschillende formulieren.
6
Een ander voorbeeld dat het primaat van het vreemdelingenbeleid ten opzichte
van andere beleidsterreinen duidelijk zichtbaar maakt, is de invoering per 1 april 2001
van de nieuwe Vreemdelingenwet 2000.
7 In het kielzog van deze wet is ook een zo-
geheten Invoeringswet Vreemdelingenwet 2000 ingevoerd, waarin als gevolg van de
totstandkoming van deze nieuwe Vreemdelingenwet 47 andere wetten, ressorterend
onder 10 verschillende andere Ministeries, zijn gewijzigd.
8 Tot die 47 wetten be-
hoorden alle sociale zekerheidswetten. Bij deze wetgevingsoperatie was opvallend dat
                                                     
4  Dit verloopt niet altijd perfect. Door verschil in regelgeving zijn sommige categorieën vreemde-
lingen wel in het VAS, maar niet in de GBA opgenomen, en vice versa (Brouwer 1998:170).
5  Artikel 107 Vw 2000 jo. artikel 8.2 Vb 2000.
6  Dit is gebeurd door de 87ste Wijziging Voorschrift Vreemdelingen 1 maart 1999/
nr.722647/98/IND, Stcrt. 1999, nr. 75, p. 6. Deze formulieren hebben een complex en bureau-
cratisch karakter. Zo moet op deze formulieren onder ander worden ingevuld het A-nummer
(dit is het nummer waaronder de vreemdeling bekend is in de GBA), het CRV-nummer (dit is het
nummer waaronder de vreemdeling bekend is bij de Vreemdelingendienst), het Sofinummer, het
cliëntnummer, letter en nummer van het verblijfsdocument en de GBA-code. In het nieuwe van-
af 1 april 2001 geldende Voorschrift Vreemdelingen 2000 zijn onder artikel 7.1 dezelfde formu-
lieren opgenomen.
7  Wet van 23 november 2000, Stb. 2000, 495.
8  Wet van 23 november 2000, Stb. 2000, 496.282
de parlementaire behandeling van de Invoeringswet zich volledig ondergeschikt af-
speelde aan die van de Vreemdelingenwet 2000. De regie omtrent de behandeling
van deze Invoeringswet was geheel in handen van het Ministerie van Justitie. De
voorlichting en informatievoorziening aan de diverse overheidsinstanties die met de
gevolgen van die nieuwe Invoeringswet worden geconfronteerd, werd bovendien
voor een belangrijk deel verzorgd door het Ministerie van Justitie. De uitvoerders
van onder andere de sociale zekerheidswetten moeten door deze wijzigingen in het
vreemdelingenrecht vanaf 1 april 2001 niet 5 maar 12 verschillende categorieën
rechtmatig verblijvende vreemdelingen kunnen onderscheiden. Het aantal GBA-
codes, dat aan uitvoeringsinstanties informatie geeft over de verblijfsstatus van de
vreemdeling is daarnaast verdubbeld.
9 Bovendien krijgen alle vreemdelingen binnen
twee jaar een geheel nieuw verblijfsdocument. Dit alles vergt van de uitvoerders van
de sociale zekerheidswetten een steeds toenemende deskundigheid op het terrein van
het vreemdelingenrecht. Uit een onderzoek van Van der Leun (2000:71-95) blijkt
overigens dat uitvoeringsfunctionarissen werkzaam op het terrein van huisvesting,
gezondheidszorg en onderwijs het verifiëren van de verblijfsstatus van een vreemde-
ling zo gecompliceerd vinden dat ze niet altijd in staat zijn hier aan te voldoen. Dit
heeft bij sommigen van hen tot gevolg dat ze hun autonomie juist gebruiken om
illegale vreemdelingen te helpen in plaats van ze uit te sluiten.
3. SPANNING TUSSEN CENTRALE EN LOKALE OVERHEID
Een categorie vreemdelingen, die de beperkingen van het Nederlandse migratiebeleid
goed zichtbaar maken, zijn de uitgeprocedeerde asielzoekers. Deze vreemdelingen
moeten Nederland verlaten, maar doen dat om uiteenlopende redenen in veel geval-
len niet.
10 Tot voor kort behielden deze vreemdelingen recht op opvangvoorzienin-
gen zolang ze meewerkten aan de vaststelling van hun identiteit en nationaliteit, zo-
dat de benodigde reisdocumenten konden worden verkregen. In 2000 heeft de
overheid evenwel een nieuw en verscherpt terugkeerbeleid ingevoerd.
11 Dit nieuwe
beleid gaat er vanuit dat asielzoekers al voor dat er een beslissing op hun asielaanvraag
is genomen, stappen ondernemen om hun terugkeer voor te bereiden. Na een on-
herroepelijke afwijzing van het verzoek om toelating, krijgt de afgewezen vreemde-
ling nog een periode van vier weken de tijd om zelfstandig terug te keren. Is hij na
die periode niet vertrokken, dan worden alle opvangvoorzieningen beëindigd. De
vraag of de vreemdeling wel of niet ‘meewerkt’ aan zijn terugkeer is niet meer rele-
vant. Alleen vreemdelingen die ‘buiten hun schuld’ niet kunnen vertrekken, mogen
in de opvang blijven. Dit begrip ‘buiten schuld’ wordt zeer beperkt ingevuld en heeft
                                                     
9  Van 10 codes naar 19 codes.
10  In 2000 zijn 16.662 afgewezen asielzoekers officieel door de Immigratie –en Naturalisatiedienst
(IND) te boek gesteld als vertrokken. Hiervan zijn 2027 personen daadwerkelijk uitgezet en 3188
vertrokken onder toezicht of met een terugkeerregeling. 10.871 zijn uitgeboekt, nadat de IND ze
twee maal niet op het laatst bekende adres aantrof. Zie Rapportage Asielketen 9 februari 2001,
TK 2000-2001, 19637, nr. 559.
11  TK 1998-1999, 26646, nr. 1, notitie Terugkeerbeleid.283
alleen betrekking op staatlozen en gaat met name om Palestijnen.
12 De centrale over-
heid zet aldus het onthouden van opvang als middel in om deze vreemdelingen te
dwingen het land te verlaten.
Dit aangescherpte Terugkeerbeleid heeft ertoe geleid dat de afgelopen tijd steeds
meer uitgeprocedeerde asielzoekers na een vertrektermijn van 28 dagen daadwerke-
lijk bij verschillende gemeenten een beroep op onderdak doen dan voorheen het
geval was.
Daarnaast is er een groeiende groep asielzoekers die wel rechtmatig in Nederland
verblijft maar toch niet voor opvang in aanmerking komt. Het gaat hierbij om de
zogeheten ‘Dublin-claimanten’
13 en de vreemdelingen die een herhaald asielverzoek
hebben ingediend en de beslissing op dat verzoek in Nederland mogen afwachten.
14
Ook hier probeert de overheid het verblijf van deze asielzoekers in Nederland doel-
bewust te ontmoedigen door het onthouden van opvangvoorzieningen.
15 Deze asiel-
zoekers doen in sommige gevallen eveneens een beroep op gemeenten of particuliere
instellingen.
Gemeenten, die sinds de invoering van de Koppelingswet voor deze categorieën
vreemdelingen geen voorzieningen op grond van de Algemene Bijstandswet meer
kunnen verstrekken
16, hebben verschillende constructies bedacht om in sommige
situaties enige opvang te verlenen. Deze opvang bestaat onder andere uit het oprich-
ten van een noodfonds, uit het ter beschikking stellen van leegstaande gebouwen of
het instellen van een steun- en informatiepunt.
17 Naast de activiteiten van gemeenten
is er een schaduwnetwerk ontstaan van dak- en thuislozencentra, kerken, maatschap-
pelijke organisaties en particulieren, die de opvang van deze vreemdelingen organi-
seert.
18 Er is in dit verband een terugkeer naar de charitas te constateren. De vroeger
van overheidswege verstrekte zorg in noodsituaties is zo in een aantal gevallen ver-
vangen door onderlinge zorg of hulp gebaseerd op particuliere initiatieven.
3.1 Bevoegdheid van de gemeente om opvang te verlenen?
Het verlenen van enige vorm van opvang op gemeentelijk niveau leidt tot spanning
in de bestuurlijke verhoudingen tussen centrale en lokale overheid.
19 Gemeenten
stellen zich op het standpunt dat ze op grond van artikel 124, lid 1 Grondwet en arti-
                                                     
12  TK 1998-1999, 26646, nr. 1, p. 6.
13  Dit zijn asielzoekers ten aanzien van wie de Minister van Justitie een verzoek tot overdracht heeft
gericht of zal richten aan een andere staat die partij is bij de Overeenkomst van Dublin (Trb
1991, 129), omdat het asielverzoek in dat andere land moet worden ingediend.
14  Deze asielzoekers kunnen geen beroep doen op de Regeling verstrekkingen asielzoekers en an-
dere categorieën vreemdelingen (Rva 1997).
15  Deze ontwikkeling doet zich overigens ook in andere Europese landen voor (Bank 2000:148-
169).
16  De mogelijkheid om deze vreemdelingen bijstand te verlenen is uitgesloten door artikel 11 Abw
niet van toepassing te laten zijn op andere vreemdelingen dan die op grond van artikel 7 Abw
recht hebben op een bijstandsuitkering.
17  NRC 22 februari 2001; Algemeen Dagblad 9 april 2001.
18  ‘Groot schaduwnet illegalen’, Algemeen Dagblad 23 oktober 2000.
19 Zie  bijvoorbeeld  VNG-magazine 2 maart 2001, p. 21-23.284
kel 108 Gemeentewet de bevoegdheid hebben om opvang te bieden aan uitgeproce-
deerde vreemdelingen. Deze artikelen bepalen dat de gemeente de autonomie heeft
om een eigen huishouding te voeren en zouden daardoor voldoende grondslag bie-
den voor een autonome gemeentelijke zorgtaak. Handhaving van de openbare orde
wordt daarbij wel als een argument voor de beslissing om opvang te verlenen aange-
voerd.
Uit reacties van bewindslieden van Justitie kan worden afgeleid dat zij de ge-
meentelijke autonomie op dit terrein -zij het met tegenzin- onderkennen, maar tege-
lijkertijd een moreel appèl op de gemeenten doen om het centraal geregisseerde
vreemdelingenbeleid niet te doorkruisen. Naar aanleiding van kamervragen over de
initiatieven van verschillende gemeenten op dit terrein gaf de Staatssecretaris van Jus-
titie Kalsbeek aan dat gemeenten die voorzieningen verstrekken aan vreemdelingen
die geen recht meer hebben op overheidsvoorzieningen in strijd met de geest van de
Koppelingswet handelen, hetgeen ze betreurde.
20 Concrete maatregelen tegen deze
gemeenten stelde ze echter niet in het vooruitzicht. Ook de Minister van Justitie
Korthals stelde in antwoord op kamervragen
21: ‘Structurele hulp bij het verlengen van
het verblijf in Nederland is in strijd met de geest van de Vreemdelingenwet en het op
basis daarvan door het kabinet gevoerde beleid. Wanneer op humanitaire gronden
hulp en informatie wordt gegeven, gericht op de situatie van de vreemdeling -
bijvoorbeeld hulp bij het regelen van de terugkeer- dan kan een gemeente hierin
bestuurlijk autonoom handelen’.
De huidige situatie dreigt in een patstelling uit te monden. Enerzijds staat of valt
de hardheid van het Nederlandse terugkeerbeleid met de hardheid van de diverse
Nederlandse gemeentebestuurders (Pattje, 1999:29-34). Anderzijds pleiten overwe-
gingen van onder andere humanitaire aard voor een flexibelere opstelling van ge-
meenten. De huidige situatie brengt ook een gevaar van rechtsongelijkheid met zich
mee. Uitgeprocedeerde asielzoekers, Dublin-claimanten en vreemdelingen die een
herhaald asielverzoek indienen, zijn sterk afhankelijk van de variatie in criteria die de
verschillende gemeenten en particuliere instellingen voor opvang hanteren.
22
3.2 Bestaat er een zorgplicht voor de overheid?
Interessant is de vraag of er een zorgplicht voor de overheid bestaat ten aanzien van
de in deze paragraaf genoemde categorieën asielzoekers. Tot nu is deze vraag negatief
beantwoord, maar de discussie hierover zal naar verwachting de komende tijd toe-
nemen (Cholewinski, 2000:709-755). Onder andere de volgende gronden kunnen
voor de aanwezigheid van een dergelijke zorgplicht worden aangevoerd:
 Artikel 11 Internationaal Verdrag Economische, Sociale en Culturele Rechten
(IVESCR)
                                                     
20  TK 2000-2001, Aanhangsel Handelingen nr. 959.
21
TK 2000-2001, Aanhangsel Handelingen nr. 762.
22  Sommige gemeenten en instellingen vangen alleen Dublin-claimanten en herhaald aanvragers op
of maken een zelfstandige beoordeling of een hernieuwd verzoek om verblijf in Nederland al dan
niet kansrijk is.285
 EU-Handvest
 Bestaanszekerheid is een ongeschreven grondrecht
Artikel 11 IVESCR
In artikel 11 IVESCR erkent Nederland het recht van eenieder op een behoorlijke
levensstandaard voor zichzelf en zijn gezin, daarbij inbegrepen toereikende voeding,
kleding en huisvesting, en op steeds betere levensomstandigheden. Dit artikel maakt
geen onderscheid naar verblijfsrechtelijke status. Een beroep op dit artikel heeft tot
nu toe bij de rechter weinig succes opgeleverd, omdat aan de bepaling geen directe
werking wordt toegekend. In één van de belangrijkste uitspraken op dit terrein tot
nu toe, was de rechtbank van oordeel dat de bepaling van artikel 11, lid 1 IVESCR
geen directe werking heeft, omdat de bepaling een dermate algemene formulering
kent dat deze op zo omvangrijke terreinen als de onderhavige bezwaarlijk in de
rechtsorde kan functioneren zonder nadere uitwerking. Het is niet de taak van de
rechter om uit dit breed opgezette artikel een in het IVESCR niet omschreven mini-
mum aan rechten te distilleren waarop asielzoekers zich kunnen beroepen, aldus deze
uitspraak.
23 In een commentaar op deze uitspraak geven Zwaan en Fleuren aan dat
het  VN-Comité inzake Economische, Sociale en Culturele Rechten bij herhaling
heeft benadrukt dat diverse bepalingen van het IVESCR wel vatbaar zijn voor recht-
streekse toepassing door de rechter en het bestuur.
24 De uitspraken van dit Comité
hebben volkenrechtelijk evenwel geen juridische binding, maar ze hebben wel mo-
reel gezag. Ook Cholewinski (2000:709-755) beredeneert dat sommige onderdelen
van de in het IVESCR neergelegde rechten weldegelijk direct toepasselijk zijn, met
name waar het om ‘state minimum core obligations’ gaat. Het in artikel 11, lid 1
IVESCR geformuleerde recht op huisvesting lijkt in ieder geval een dergelijke mini-
mum kern verplichting met zich mee te brengen.
EU-Handvest
Een tweede interessante ontwikkeling op dit terrein is de totstandkoming van het
Handvest van de grondrechten van de Europese Unie.
25 Dit Handvest is in december
2000 tijdens de Europese Top in Nice aangenomen, maar heeft (nog) geen juridisch
bindend karakter. Nederland heeft in de aanloop van de totstandkoming gedreigd
met een veto, omdat Nederland vreesde dat illegalen zich op dit Handvest zouden
kunnen beroepen. In een aantal artikelen ontbreekt een verwijzing naar de rechtma-
tigheid van het verblijf in de Unie als voorwaarde om voor de daar geregelde rechten
in aanmerking te komen. Het gaat daarbij, volgens Nederland, om het recht op on-
derwijs en de toegang tot beroepsopleiding, het recht op arbeidsbemiddeling, huur-
                                                     
23  Rechtbank Den Haag 6 september 2000, Jurisprudentie Vreemdelingenrecht (JV) 2000, 224, met
commentaar van K. Zwaan en J. Fleuren. Zie ook het commentaar van W. Lozowski in
Nieuwsbrief Asiel- en Vluchtelingenrecht (NAV) 2000, p. 639-646.
24  Zie Rechtbank Den Haag 6 september 2000, JV 2000, 224, p. 871.
25 Pb  EG 2000 C 364/1-22.286
subsidie en bijstand.
26 Ondank de dreigende woorden van Nederland vooraf is het
Handvest in december 2000 in ongewijzigde vorm aanvaard.
Gezien de formulering van artikel 34, lid 3 van het Handvest waarin het recht op
bijstand en huursubsidie wordt geregeld hoeft Nederland zich evenwel volgens mij
niet zoveel zorgen te maken. Dit artikel luidt:
‘Om sociale uitsluiting en armoede te bestrijden erkent en eerbiedigt de Unie het
recht op sociale bijstand en op bijstand ten behoeve van huisvesting, teneinde al die-
genen die niet over voldoende middelen beschikken een waardig bestaan te verze-
keren, onder de door het Gemeenschaprecht en de nationale wetgevingen en praktijken gestelde
voorwaarden’.
Deze laatste zinsnede geeft volgens mij de Nederlandse overheid voldoende
ruimte om niet rechtmatig verblijvende vreemdelingen uit te sluiten van het recht op
bijstand en huursubsidie.
Alleen artikel 1 van het Handvest, luidende: ‘De menselijke waardigheid is on-
schendbaar. Zij moet worden geëerbiedigd en beschermd’, kan eventueel zo worden
uitgelegd dat het mensonwaardig zou zijn uitgeprocedeerde vreemdelingen die niet
verwijderbaar zijn, alle opvang te onthouden.
27 Dat de Nederlandse overheid niet
zeker van zijn zaak is, accentueert in ieder geval de complexiteit en gevoeligheid van
deze materie.
Bestaanszekerheid is een ongeschreven grondrecht
Ten aanzien van de vraag of de overheid in deze gevallen niet toch een zorgplicht
heeft, is tenslotte interessant een door de Belgische jurist Pas (2000:185-201) aange-
haalde uitspraak van het Zwitserse Bundesgericht Lausanne 29 september 1995
28, in-
zake de weigering van sociale bijstand aan drie illegaal in Zwitserland verblijvende
Tsjechen. Het Zwitserse Hof moest in die uitspraak de vraag beoordelen of de Tsje-
chen zich konden beroepen op een grondwettelijk recht op bestaanszekerheid. Nu
voorziet de Zwitsers Federale Grondwet niet uitdrukkelijk in een grondrecht op be-
staanszekerheid. Het Hof is echter van oordeel dat het verzekeren van menselijke
behoeften als voeding, kleding en onderdak de voorwaarde is voor het bestaan en de
ontplooiing als mens. Het is, volgens het Hof, tegelijk een onmisbaar bestanddeel van
een samenleving die een rechtsstaat en een democratie wil zijn. In die mate is be-
staanszekerheid ook een ongeschreven grondwettelijk recht. Het is ook een juridisch
uitvoerbaar recht. Het Hof nuanceert daarbij dat grondwettelijk alleen verplicht is
wat voor een menswaardig bestaan onontbeerlijk is en wat kan vrijwaren voor een
onwaardig bestaan als bedelaar. De plicht tot hulpverlening, zo blijkt uit deze uit-
spraak, is onafhankelijk van de juridische band met het grondgebied, en bestaat ook
tegenover vreemdelingen, zelfs illegale, ook wanneer geen enkel internationaal ver-
                                                     
26  Stcrt. 4 september 2000.
27  Omdat artikel 34, lid 3 veel ruimte laat moet artikel 1 volgens mijn niet te eng worden geïnter-
preteerd. Artikel 34, lid 3 kan niet gezien worden als een specificatie van artikel 1 van het EU-
Handvest.
28  Revue du droit des étrangers 1996, afl. 91, 786.287
drag dit oplegt, en zolang de repatriëring van de illegale vreemdeling niet mogelijk is,
wat ook zijn verblijfsstatuut is.
4. TOENEMENDE AANDACHT VOOR  INTERNATIONALE VERDRAGEN  IN
DE RECHTSPRAAK
De door de Koppelingswet geïntroduceerde expliciete uitsluiting van verschillende
categorieën vreemdelingen van het recht op sociale zekerheidsuitkeringen heeft ge-
leid tot een toenemende aandacht in de jurisprudentie voor de mogelijke strijdigheid
met in diverse internationale verdragen neergelegde non-discriminatiebepalingen.
Kan het huidige in Nederland geldende systeem van in- en uitsluiting van vreemde-
lingen in de sociale zekerheid de internationale toets der rechtvaardiging doorstaan?
Het beeld dat de jurisprudentie op dit terrein tot nu toe laat zien is nog niet volledig
uitgekristalliseerd. Dat hangt mede samen met het feit dat verschillende zaken nog bij
de hoogste rechtscolleges aanhangig zijn. In deze paragraaf vindt een korte schets van
de huidige stand van zaken plaats. Hierbij wordt aandacht besteed aan het Europees
Verdrag inzake Sociale en Medische Bijstand (EVSMB), het EU-recht, en de non-
discriminatiebepalingen van het Internationaal Verdrag inzake Burger- en Politieke
Rechten (IVBPR), van de Samenwerkingsovereenkomst EEG – Marokko en van het
Besluit 3/80 van de Associatieraad EEG-Turkije (Minderhoud, 2000:185-201).
4.1 Overeenstemming met het EVSMB?
De eerste belangrijke uitspraak die de rechter in verband met de Koppelingswet deed,
was die van de Haagse president van 7 oktober 1998.
29 In een civiele zaak oordeelde
deze dat de uitsluiting van bijstandsverlening van vreemdelingen, die in afwachting
waren van een onherroepelijke beslissing op een aanvraag om toelating en die recht-
matig in Nederland verbleven
30, als gevolg van de inwerkingtreding van de Koppe-
lingswet onmiskenbaar strijdig is met het Europees Verdrag inzake Sociale en Medi-
sche Bijstand (EVSMB).
31 Op grond van dit verdrag hebben rechtmatig verblijvende
vreemdelingen uit verdragsstaten op gelijke wijze recht op bijstand als eigen onder-
danen (in casu Nederlanders).
32 Deze uitspraak had grote gevolgen, omdat het Minis-
                                                     
29  President Rechtbank ‘s-Gravenhage 7 oktober 1998, Rechtspraak Vreemdelingenrecht (RV)
1998, 82.
30  Het ging hier om vreemdelingen die op grond van art. 1b, aanhef en onder 3 Vw rechtmatig in
Nederland verbleven. Deze categorie vreemdelingen had voor de inwerkingtreding van de Kop-
pelingswet wel recht op bijstand. Per 1 april 2001 is de oude Vreemdelingenwet vervangen door
de Vw 2000 (Stb. 2000, 495). De hier bedoelde categorie rechtmatig verblijvende vreemdelingen
komt overeen met de categorie vreemdelingen die nu rechtmatig op grond van artikel 8 onder f
Vw 2000 in Nederland verblijft.
31  Verdrag gesloten in het kader van de Raad van Europa. De tekst van het verdrag is te vinden in
Trb. 1954, 100 en 200. Zie recent ook Trb. 2000, 82.
32  Het probleem is de vraag wanneer een vreemdeling nu rechtmatig in een land verblijft. Dit
vraagt om een interpretatie van artikel 11 EVSMB, dat luidt: (a) Het verblijf van een vreemdeling
op het grondgebied van een der Verdragsluitende Partijen wordt als rechtmatig in de zin van dit288
terie van SZW dat in deze zaak de gedaagde partij was, gedwongen werd alle uitvoe-
ringsinstanties die de Algemene bijstandswet uitvoerden te berichten dat deze vreem-
delingen, wanneer zij onderdaan waren van één van de verdragsstaten van het EVSMB
voor de toepassing van de Algemene bijstandswet moesten worden gelijkgesteld met
Nederlanders.
33 Op dit uit 1953 stammende verdrag was in Nederland tot dan toe
zelden een beroep gedaan. Dat kwam omdat de verlening van bijstand aan vreemde-
lingen vóór de invoering van de Koppelingswet grotendeels in overeenstemming met
het EVSMB was. Pas na de invoering van de Koppelingswet is het belang van dit ver-
drag voor Nederland toegenomen omdat toen sommige categorieën volgens de
Vreemdelingenwet (Vw) expliciet rechtmatig in Nederland verblijvende vreemdelin-
gen werden uitgesloten van bijstand. In hoger beroep vernietigde de civiele kamer
van het Hof Den Haag op 20 januari 2000 deze uitspraak van de President van de
rechtbank Den Haag echter.
34 Voor het Hof was het niet zonneklaar, dat het enkele
feit dat een vreemdeling, die niet kan worden uitgezet en wiens verblijf wordt ge-
doogd betekent dat deze vreemdeling een ‘soortgelijke vergunning’ heeft als bedoeld
in het EVSMB, vereist voor het rechtmatig verblijf op het grondgebied (Verberk,
2000:42-50). Om deze materie nog complexer te maken, schorste de Haagse be-
stuursrechter in juli 2000 op zijn beurt evenwel de beëindiging van de verlening van
de bijstandsuitkering aan diezelfde Turkse onderdaan alsnog. De President van de
(sector bestuursrecht van de) rechtbank baseerde dat oordeel op de overweging dat
het niet uitgesloten moet worden geacht dat de hoogste rechter uiteindelijk tot het
oordeel zou komen dat er wel sprake was van een ‘soortgelijke vergunning’ en der-
halve van rechtmatig verblijf in de zin van het EVSMB, waardoor er recht op bijstand
bestaat.
35 Voor de betrokken vreemdeling(en) en uitvoeringsinstantie(s) is deze gang
van zaken nauwelijks nog te volgen. De Hoge Raad heeft begin 2002 het oordeel
van het Hof Den Haag bevestigd.
36 Het wachten is nu nog op een uitspraak van de
Centrale Raad van Beroep over dit onderwerp.
                                                                     
Verdrag beschouwd zolang te zijnen aanzien een verblijfs- of andere soortgelijke vergunning van
kracht is, welke op grond van de wetten en regelingen van het betrokken land vereist is voor het
verblijf in dat land. Verzuim om een dergelijke vergunning te doen verlengen brengt voor de
betrokken persoon geen verval van het recht op bijstand teweeg, indien het verzuim uitsluitend
aan zijn achteloosheid te wijten is. (b) Rechtmatig verblijf wordt onrechtmatig op het ogenblik,
waarop een bevel tot verwijdering tegen de betrokken persoon is uitgevaardigd, tenzij schorsing
van de uitvoering wordt verleend.
33 De uitspraak was vooral van betekenis voor naar schatting enkele honderden Turkse vreemdelin-
gen, die in afwachting van een aanvraag om een verblijfsvergunning in Nederland mochten ver-
blijven. Het ministerie van SZW had in een aparte circulaire de Sociale Diensten geïnstrueerd de
wet conform de rechterlijke uitspraak uit te voeren. Zie Migrantenrecht 1999, nr. 1, p. 34-36 en
Rechtspraak Vreemdelingenrecht (RV) 1998, p. 312.
34  Gerechtshof Den Haag 20 januari 2000, nr. 98/1324 KG, JV 2000, 46.
35  De Haagse bestuursrechter kiest met dit oordeel voor een andere interpretatie van het begrip
rechtmatig verblijf in de zin van het EVSMB dan de civiele kamer van het Haagse Gerechtshof.
Zie President Rechtbank Den Haag 19 juli 2000, AWB 00/5792 nABW, te vinden via
www.rechtspraak.nl onder ELRO-nummer:  AA6590. Zie ook voor een vergelijkbare uitspraak
President Rechtbank Den Haag 11 juli 2000, AWB 00/5032 NABW, JV 2000, 202.
36  Hoge Raad 1 februari 2002, nr. C00/090HR, JV 2002, 118.289
4.2 Overeenstemming met het EU-recht?
EU-onderdanen ontlenen hun verblijfsrecht in Nederland aan het EG-Verdrag. Zij
zijn niet verplicht zich bij de Vreemdelingendienst te melden. Dit kan echter tot
problemen leiden wanneer ze een aanvraag om bijstand doen. De Sociale Dienst
vindt in een dergelijke situatie bij de in het kader van de Koppelingswet geïntrodu-
ceerde raadpleging van de GBA dat er geen code omtrent de verblijfsrechtelijke posi-
tie is opgenomen. De standaardreactie is vervolgens dat de aanvraag om bijstand
wordt afgewezen. Wanneer in de GBA geen code omtrent de verblijfsrechtelijke po-
sitie is opgenomen, kan het immers gaan om vreemdelingen die onrechtmatig in Ne-
derland verblijven of als toerist tijdens de vrije termijn in Nederland verblijven (en
beiden geen recht op een uitkering hebben), maar ook om gemeenschapsonderdanen
die zich niet bij de vreemdelingendienst gemeld hebben (en niet bij voorbaat uitge-
sloten zijn van het recht op een bijstandsuitkering). Volgens de rechter heeft de Soci-
ale Dienst een zelfstandige onderzoeksplicht ten aanzien van de vraag of een EU-
onderdaan een verblijfsrecht in Nederland heeft en in aanmerking komt voor bij-
stand. De Sociale Dienst mag niet alleen afgaan op de GBA-code.
37
4.3 Overeenstemming met artikel 26 IVBPR?
Artikel 26 IVBPR verbiedt discriminatie van welke aard dan ook. Tot de invoering
van de Koppelingswet was bij de Nederlandse rechter zonder succes een beroep op
dit artikel gedaan wanneer het ging om onderscheid naar nationaliteit op het terrein
van sociale zekerheid. De rechter nam steeds aan dat er rechtvaardigingsgronden voor
dat onderscheid aanwezig waren, waardoor er geen sprake van strijd met artikel 26
IVBPR was (Riphagen en Smitskam, 1990:402). In augustus 1999 oordeelde de
Rechtbank Amsterdam echter dat de beëindiging van kinderbijslag voor bepaalde
categorieën vreemdelingen als gevolg van de inwerkingtreding van de Koppelingswet
disproportioneel was en dus in strijd met artikel 26 IVBPR. In die gevallen dat deze
categorieën vreemdelingen na inwerkingtreding van de Koppelingswet voor het eerst
kinderbijslag hadden aangevraagd, was een weigering overigens niet disproportioneel
en derhalve niet in strijd met artikel 26 IVBPR.
38 Het bijzondere van deze uitspraak is
                                                     
37  President Rechtbank Amsterdam 2 juni 1999, AWB 99/3006 NABW en ABW 99/3005 NABW,
niet gepubliceerd. Deze uitspraak is in overeenstemming met de uitspraak van het Hof van Justi-
tie EG in de zaak Sala (C-85/96, 12 mei 1998, RV 1998, 79), waarin is uitgemaakt dat het ge-
meenschapsrecht er aan in de weg staat, dat een lidstaat van de onderdanen van de andere lidsta-
ten, aan wie het verblijf op zijn grondgebied is toegestaan, eist dat zij een door de nationale
administratie afgegeven formele verblijfsvergunning overleggen om in aanmerking te komen
voor een ouderschapsuitkering, terwijl de eigen onderdanen enkel hun woonplaats of gewone
verblijfplaats in die lidstaat behoeven te hebben. Uit de uitspraak van het EG Hof van Justitie in
de zaak Sala kan worden afgeleid dat het in strijd is met EU-recht wanneer een bijstandsaanvraag
van een EU-onderdaan niet in behandeling wordt genomen alleen maar omdat de aanvrager geen
verblijfsvergunning of aanmeldsticker toont aan de GSD. Zie ook Centrale Raad van Beroep 29
juni 1999, RV 1999, 83.
38  Rechtbank Amsterdam 4 augustus 1999, JV 1999, 243. De bestuursrechter hanteert deze juris-
prudentie ook voor de verlening van bijstand aan vreemdelingen, zie o.a. Rechtbank Den Haag
28 oktober 1999, RV 1999, 84 en President Rechtbank Utrecht 9 december 1999, RV 1999, 85.290
evenwel dat de rechter voor de eerste keer een beroep op artikel 26 IVBPR honoreer-
de in een situatie van discriminatie naar nationaliteit op het terrein van sociale zeker-
heid. Eind juni 2001 heeft de Centrale Raad van Beroep deze uitspraak van de
Rechtbank Amsterdam bevestigd.
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4.4 Overeenstemming met artikel 41 Samenwerkingsovereenkomst EEG-Marokko?
Na de invoering van de Koppelingswet is ook de aandacht voor artikel 41, lid 1 Sa-
menwerkingsovereenkomst  EEG-Marokko in de Nederlandse jurisprudentie sterk
toegenomen.
40 Dit artikel bevat een non-discriminatie bepaling, op grond waarvan de
verdragsluitende landen elkaars onderdanen op het terrein van de sociale zekerheid
op dezelfde manier moeten behandelen. In een aantal uitspraken heeft de rechter
recentelijk de weigering een uitkering toe te kennen
41, de beëindiging van een uitke-
ring
42, de opschorting van de betaling van een uitkering 
43 en de uitsluiting van verze-
kering 
44 in strijd met dit artikel gevonden. Met name het feit dat na de invoering van
de Koppelingswet een vreemdeling niet meer verzekerd is voor de werknemersver-
zekeringen wanneer hij niet rechtmatig -dat wil zeggen in overeenstemming met de
Wet Arbeid Vreemdelingen (WAV)- arbeid verricht, wordt door de rechter niet ge-
accepteerd. De opvatting van de rechter is dat deze extra eis die voor verzekering
wordt gesteld, alleen geldt voor vreemdelingen, waardoor er sprake is van een recht-
streeks onderscheid naar nationaliteit, hetgeen in strijd is met artikel 41, lid 1, van de
Samenwerkingsovereenkomst  EEG-Marokko.
45 Voor de volledigheid is het goed te
vermelden dat per 1 maart 2000 deze Samenwerkingsovereenkomst is vervangen
door de Euro-Mediterrane Overeenkomst EG-Marokko.
46 Deze nieuwe overeen-
komst bevat in artikel 65 een non-discriminatiebepaling die praktisch identiek is aan
artikel 41, lid 1 van de oude overeenkomst. De toepassing van deze non-
discriminatiebepaling is nu echter in een apart artikel 66 expliciet uitgesloten voor
onderdanen van één van de partijen die illegaal op het grondgebied van het gastland
verblijven of werken.
47 Marokkanen die niet rechtmatig arbeid verrichten, worden
door dit nieuwe artikel 65 dus niet beschermd.
                                                     
39  Centrale Raad van Beroep 26 juni 2001, JV 2001, 204.
40 Pb  EG 1978 L 264/1.
41  Rechtbank Den Haag 8 september 2000, nr. 99/7000 WAO, ELRO-nummer: AA8963.
42  Zie Rechtbank Amsterdam 4 augustus 1999, RV 1999, 78.
43  President Rechtbank Amsterdam 28 januari 1999, RV 1999, 79; President Rechtbank ‘s-
Hertogenbosch 13 oktober 1999, JV 2000, 61.
44  Rechtbank Zwolle 7 maart 2000, JV 2000, 157; Rechtbank Den Haag 26 juli 2000, 99/6739
ALGEM, ELRO-nummer: AA6631; President Rechtbank. Haarlem 31 oktober 2000, JV 2000, 295
en Rechtbank Alkmaar 29 januari 2001, JV 2001, 63.
45  Zie Rechtbank Zwolle 7 maart 2000, JV 2000, 157; President Rechtbank Haarlem 31 oktober
2000, JV 2000, 295 en Rechtbank Alkmaar 29 januari 2001, JV 2001, 63.
46 Pb  EG 2000 L 70. Deze nieuwe Overeenkomst is gesloten in 1996, (Trb. 1996, 231) en door
Nederland goedgekeurd bij wet van 22 april 1998 (Stb. 1998, 288).
47  Dezelfde uitsluiting heeft plaatsgevonden in de Euro-Mediterrane Overeenkomst EG-Tunesië,
die al op 1 maart 1998 in werking is getreden (zie Trb. 1996, 29). Met Algerije is, vanwege de
politieke situatie in dat land, nog geen nieuwe overeenkomst gesloten. Met dat land blijft de ou-
de Samenwerkingsovereenkomst voorlopig nog van kracht.291
4.5 Overeenstemming met Besluit 3/80 van de Associatieraad EEG-Turkije?
Evenals artikel 41 Samenwerkingsovereenkomst EEG-Marokko bevat artikel 3, lid 1
Besluit 3/80, gesloten in het kader van de Associatieraad EEG-Turkije een discrimi-
natieverbod op het terrein van de sociale zekerheid.
48 De status van dit besluit is lange
tijd zeer onduidelijk geweest maar nadat het Hof van Justitie EG
49 in 1996 al had be-
paald dat dit besluit in werking was getreden, besliste het Hof van Justitie EG in 1999
in het arrest Sürül dat de non-discriminatiebepaling van artikel 3, lid 1 Besluit 3/80
rechtstreekse werking heeft en dat een onder deze bepaling vallende Turks onderdaan
die tot het grondgebied van een lidstaat is toegelaten in die lidstaat van ontvangst
recht op een uitkering van sociale zekerheid heeft op grond van de wetgeving van
die lidstaat onder dezelfde voorwaarden als onderdanen van de betrokken lidstaat.
50
De rechtbank Amsterdam hanteerde ten aanzien van de beëindiging van een kinder-
bijslaguitkering van een Turkse vreemdeling, die in afwachting van de beslissing op
zijn aanvraag om een verblijfsvergunning rechtmatig in Nederland verbleef, het in
artikel 3 Besluit 3/80 neergelegde discriminatieverbod op dezelfde manier als het
gedaan had met het discriminatieverbod van artikel 26 IVBPR (zie paragraaf 4.3).
51 De
rechtbank Haarlem ging onlangs nog een stap verder en was van oordeel dat de wei-
gering van een WW-uitkering aan een niet rechtmatig in Nederland verblijvende
Turkse onderdaan directe discriminatie naar nationaliteit opleverde en derhalve in
strijd was met de non-discriminatiebepaling van artikel 3 Besluit 3/80.
52 Of de reik-
wijdte van het arrest Sürül zich ook tot niet rechtmatig verblijvende vreemdelingen
uitstrekt is overigens nog een punt van discussie. Mevrouw Sürül was namelijk in het
bezit van een Duitse verblijfstitel, zij het een zeer zwakke (Pennings, 1999:442-450;
Verschueren, 1999:371-384).
5. CONCLUSIES
De Koppelingswet en het nieuwe Terugkeerbeleid laten de beperkingen van de Ne-
derlandse overheid zien om vreemdelingen effectief te verwijderen. Uitsluiting van
alle collectieve voorzieningen moet deze vreemdelingen overtuigen Nederland uit
eigen beweging te verlaten. Dit zal alleen effect hebben ten aanzien van die vreem-
delingen, die niet op een of andere manier, bijvoorbeeld door het verrichten van
illegale arbeid, in hun levensonderhoud kunnen voorzien (Zorlu, 2000:956-958).
                                                     
48 Pb  EG 1983 C 110/60.
49  Arrest Taflan-Met, Hof van Justitie EG 10 september 1996, RV 1996, 85.
50  Arrest Sürül, Hof van Justitie EG 4 mei 1999, RV 1999, 77.
51  Zowel de in noot 38 aangehaalde uitspraak als de hier bedoelde uitspraken (Rechtbank Amster-
dam 4 augustus 1999, AKW 99/1082/109 en AKW 99/16/109) maakten deel uit van vijf op de-
zelfde dag gewezen vonnissen, waarin de vraag centraal stond of de beëindiging van een kinder-
bijslaguitkering aan vreemdelingen, die in Nederland op grond van artikel 1b, sub 3 Vw ‘in
procedure’ verbleven in strijd was met verschillende internationale non-discriminatiebepalingen.
Afhankelijk van de nationaliteit van de eiser werd een beroep gedaan op artikel 41 Samenwer-
kingsovereenkomst EEG-Marokko, artikel 3 Besluit 3/80 en artikel 26 IVBPR. Zie RV 1999, 78.
52  Rechtbank Haarlem 22 januari 2001, AWB 00/4400 WW, ELRO-nummer: AB0822.292
Om de sociale uitsluiting van niet gewenste vreemdelingen te bevorderen, probeert
het Ministerie van Justitie de neuzen van alle betrokken instanties zo goed mogelijk
dezelfde kant uit te zetten. Op lokaal niveau lukt dat evenwel slechts ten dele. Veel
gemeenten worden geconfronteerd met van alle voorzieningen uitgesloten vreemde-
lingen. Zij beroepen zich op hun gemeentelijke autonomie om een eigen beleid op
dit terrein te voeren.
Ook de rechter is nog volop bezig de grenzen van dit door Justitie geïntroduceer-
de in- en uitsluitingsbeleid vast te stellen. Waar de grenzen van het recht van de staat
liggen om (ongewenste) vreemdelingen uit te sluiten, zal ook deze eeuw de gemoe-
deren bezig blijven houden.Michiel van den Hauten
CONVERGENTIE VAN SOCIALE ZEKERHEID EN
ZORG
1. INLEIDING
Gezondheidszorg en sociale zekerheid zijn in Nederland verkokerde beleidsterreinen.
In het beleid voor sociale zekerheid wordt nauwelijks rekening gehouden met de
consequenties voor de zorgsector van bijvoorbeeld de vervanging van de collectieve
Ziektewet door een individuele loondoorbetalingsverplichting bij ziekte voor werk-
gevers. In de discussie over de toekomst van het stelsel van ziektekostenverzekerin-
gen wordt nauwelijks stilgestaan bij de vraag of er voorwaarden bestaan waaraan een
basisverzekering moet voldoen om te kunnen bijdragen aan kostenbeheersing in de
sociale zekerheid. En dat terwijl sociale zekerheid en gezondheidszorg nauw met
elkaar verband houden. Immers, een goede gezondheid is voor veel beroepen een
absolute voorwaarde. Zieken en arbeidsongeschikten hebben daarom belang bij een
kwalitatief hoogstaande en toegankelijke gezondheidszorg. De toegankelijkheid van
dure gezondheidszorg is weer deels afhankelijk van de inkomenszekerheid bij ziekte
en arbeidsongeschiktheid.
Sinds begin jaren negentig lijkt er enige beweging te komen in de schotten tussen
de stelsels van sociale zekerheid en zorg. De ‘privatisering’ van de ziektewet en de
liberalisering van de ziekenfondsmarkt geven ruimte voor een convergentie, waarbij
werkgevers een katalyserende rol vervullen. Zij worden namelijk steeds meer en op
ondernemingsniveau geconfronteerd met de kosten van sociale zekerheid. Hun toe-
genomen belang bij vermindering van arbeidsongeschiktheid en ziekteverzuim leidt
bij verzekeringsconglomeraten tot de ontwikkeling van integrale dienstverlening die
werkgevers kunnen helpen bij het beheersen van hun risico’s, bijvoorbeeld door be-
tere preventie en verzekering. Diverse type aanbieders, bijvoorbeeld Arbo-diensten,
reïntegratiebedrijven en zorgverzekeraars, vormen strategische allianties met inko-
mensverzekeraars. Tezamen zorgen zij voor meer afstemming tussen producten en
dienstverlening die voorheen onafhankelijk van elkaar werden georganiseerd in door
de overheid strikt gescheiden domeinen van zorg en sociale zekerheid. De logische
interactie tussen beide sectoren die op ‘macroniveau’ lange tijd was doorbroken,
wordt door alliantievorming en full service dienstverlening op ‘microniveau’ hersteld.
Zo ontstaat een bottom up convergentie
1
 als onbedoeld effect van privatiseringsbe-
leid.
De centrale vraag die ik in deze bijdrage wil beantwoorden, luidt: wat zijn de ken-
merken van de convergentie tussen sociale zekerheid en zorg en wat zijn mogelijke risico’s van
                                                     
1  Spreken van ‘de’ convergentie tussen ‘de’ sociale zekerheid en ‘de’ gezondheidszorg is een ver-
eenvoudiging van de werkelijkheid, die veel complexer en gedifferentieerder is. Op bepaalde
onderdelen is de convergentie verder dan op andere onderdelen.294
dit proces?
2
 Om deze vraag te beantwoorden beschrijf ik in paragraaf 2 overheidsbeleid
voor sociale zekerheid en gezondheidszorg, waarbij ik tevens de doelen van het be-
leid probeer te reconstrueren. Dat doe ik met behulp van de quasi-markttheorie van
Bartlett en Le Grand (1993), die ik later gebruik om de gevolgen van het beleid te
evalueren. In paragraaf 3 beschrijf ik de gedragsreacties van werkgevers op het over-
heidsbeleid en in paragraaf 4 doe ik hetzelfde voor (zorg)verzekeraars. In paragraaf 5
beschouw ik, vanuit het quasi-marktperspectief, twee mogelijke risico’s van de con-
vergentie, te weten toenemende invloed van werkgevers op zekerheidsarrangemen-
ten voor ziekte en ziekteverzuim en uitwisseling van persoonsgegevens tussen diverse
(private) aanbieders van preventie-, curatie- en verzekeringsproducten. Paragraaf 6 is
een afsluitende beschouwing op de belangrijkste bevindingen.
2. LIBERALISERING  VAN PUBLIEKE ZEKERHEIDSARRANGEMENTEN
2.1 Decollectivisering en quasi-marktwerking
Maatregelen als ‘privatisering’ van de ziektewet (Wulbz, 1996) en de liberalisering
van de ziekenfondsmarkt (1992) zijn elementen van wat de ‘institutionele ombouw
van de verzorgingsstaat’ (Trommel en Van der Veen, 1999:308) kan worden ge-
noemd. Risico’s worden gedecollectiviseerd en in de uitvoering van sociale verzeke-
ringen wordt quasi-marktwerking ingevoerd. Met decollectivisering wordt bedoeld
dat risico’s op een lager niveau worden verevend (Van der Veen en Van den Hauten,
1999:121). De loondoorbetalingsplicht bij ziekte is bijvoorbeeld een minder collectief
zekerheidsarrangement dan de Ziektewet van voor 1996. ‘Nieuwe risico’s die ont-
staan door minder collectieve publieke regelingen kunnen op particuliere markten
worden ondergebracht. Werkgevers kunnen hun verzuimrisico bijvoorbeeld onder-
brengen bij particuliere verzekeraars.
Met quasi-marktwerking wordt bedoeld dat publieke monopolies, zoals voor 1992
de ziekenfondsen in hun werkdomein, worden vervangen door concurrerende, van
de overheid onafhankelijke organisaties (Bartlett en Le Grand, 1993:10). De wijze en
mate van concurrentie is echter gereguleerd, zodat de voordelen van de ‘markt’, vol-
gens Bartlett en Le Grand (1993:14) keuzevrijheid, doelmatigheid en responsiviteit,
niet ten koste gaan van de gelijke toegankelijkheid van de arrangementen.
Om de ‘ideale mix’ van deze criteria te bereiken, moeten quasi-markten voldoen
aan een aantal voorwaarden. Ten eerste moet de marktstructuur concurrerend zijn,
zodat de cliënt voldoende keuzemogelijkheden heeft. Toetredingsbarrières moeten
                                                     
2  Deze bijdrage is gebaseerd op de studie Zorg voor Zekerheid (M. van den Hauten, 2001). In dit
onderzoek werd de volgende vraag beantwoord: ‘Wat zijn, vanuit het perspectief van verzeker-
den, risicovolle gevolgen van het marktgedrag van (zorg)verzekeraars ten opzichte van de (deels)
geprivatiseerde ZW en WAO? Is er aanleiding deze risico’s te beperken en zo ja, onder welke
voorwaarden is zelfregulering hiervoor een legitieme vorm van regulering?’ De onderzoeksme-
thode bestond uit een literatuurstudie en interviews bij sociale partners en diverse zorgverzeke-
raars, inkomensverzekeraars, Arbo-diensten en reïntegratiebedrijven. De interviews zijn gehou-
den in het najaar van 1998 en in het najaar van 2000.295
laag zijn en er mag geen oligopolistische marktordening zijn. Ten tweede moeten
zowel vragers als aanbieders toegang hebben tot betaalbare en adequate informatie
over de prijs en de kwaliteit van het product. Immers, hoe groter de transparantie,
hoe beter de consument gebruik kan maken van zijn keuzevrijheid en hoe meer aan-
bieders worden geprikkeld om doelmatigheid en responsiviteit (klant- of vraagge-
richtheid) te vergroten. Ten derde mogen transactiekosten niet te hoog zijn. Op
quasi-markten zijn transacties, bijvoorbeeld de aanschaf van een ziektekostenverzeke-
ring, vaak complex en onzeker, waardoor de transactiekosten toenemen. Ten vierde
moet de motivatie van (geprivatiseerde) aanbieders ten minste gedeeltelijk zijn geba-
seerd op financiële doelen. Anders hebben zij geen prikkel om de doelmatigheid van
de uitvoering te vergroten. Wanneer een intermediair namens cliënten handelt, bij-
voorbeeld de werkgever namens zijn werknemers bij een aanschaf van een collectieve
ziektekostenverzekering, dan moet deze gemotiveerd zijn door behoeften en prefe-
renties van degene die hij vertegenwoordigt. Het najagen van eigenbelang verkiest
hij slechts voor zover dat overeenkomt met het belang van de cliënt. De behoefte
van de cliënt moet bepalend zijn voor consumptie.
2.2 Van aanbodsturing richting vraagsturing in de gezondheidszorg
In de loop van de twintigste eeuw is de gezondheidszorg in Nederland gestructureerd
volgens centrale aanbodsturing. Met behulp van ingrijpende wet- en regelgeving
probeerde de overheid de capaciteit, prijs en kwaliteit van zorg alsmede de financie-
ring daarvan te beheersen. In de jaren tachtig werd duidelijk dat deze ‘blauwdruk-
strategie’ niet functioneerde. De commissie Dekker adviseerde het stelsel te hervor-
men naar ‘meer markt, meer privatisering, meer zelfregulering en minder overheids-
ingrijpen in de totstandkoming van zorg’ (Scheerder, 1995:248). Min of meer in lijn
met dit advies probeerde staatssecretaris Simons te komen tot de invoering van een
brede volksverzekering voor ziektekosten. De plannen van Dekker en Simons zijn
nooit volledig ingevoerd. Het draagvlak voor de hervormingen bleek te laag en in de
jaren negentig bestond vervolgens lange tijd een politiek taboe op de ‘stelseldiscussie’.
Hervormingen in de zorg bleven beperkt tot incrementele wijzigingen, zoals voor-
zichtige deregulering van ziekenhuizen en de invoering van een eigen risico voor
ziekenfondsverzekerden. Een van de belangrijkste maatregelen was de liberalisering
van de ziekenfondsmarkt. Sinds 1992 mogen ziekenfondsen onderling concurreren
en mogen particuliere verzekeraars nieuwe ziekenfondsen oprichten. De vrijheid om
echt te concurreren bleef door een blijvende overheidsinvloed in de praktijk beperkt.
Op de ziekenfondsmarkt is sprake van gereguleerde concurrentie waarbij de overheid
probeert zowel de doelmatigheid van de zorg(verzekering), de keuzevrijheid van
verzekerden en de responsiviteit van de verzekeraars en zorgaanbieders te vergroten,
alsmede de toegankelijkheid van zorg én zorgverzekering voor alle burgers te garan-
deren. De ziekenfondsmarkt kan dus als een quasi-markt worden beschouwd.
Zoals in het vervolg van mijn betoog duidelijk zal worden, bestaat er een inhe-
rente spanning tussen de door Le Grand e.a. (1993) genoemde doelen van quasi-
marktwerking. Een toename van responsiviteit, bijvoorbeeld wachtlijstbemiddeling,
kan immers gepaard gaan met een afname van de gelijke behandeling van verzeker-
den, bijvoorbeeld wanneer die extra service alleen wordt aangeboden aan werkne-296
mers van grote bedrijven. De spanningen tussen de normen die in het quasi-markt
concept worden gesteld, kunnen worden vergroot door de ontwikkelingen in de
omgeving van het zorgstelsel, zoals de gedeeltelijk geprivatiseerde sociale zekerheid.
2.3 Decollectivisering en privatisering in de sociale zekerheid
Het uitvoeringsvraagstuk
Het eerste thema dat ik wil behandelen is het vraagstuk van de optimale uitvoering
van sociale verzekeringen, toegespitst op de uitvoering van WAO en Ziektewet. Tot
voor kort (1999) leek de overheid voornemens de uitvoering van deze verzekeringen
te privatiseren. Diverse onderzoeken en een parlementaire enquêtecommissie hadden
begin jaren negenig aangetoond dat de uitvoering van sociale verzekeringen door
bedrijfsverenigingen veel te wensen over liet (Teulings, Van der Veen en Trommel,
1997:39-45). De uitvoering was duur, er werd oneigenlijk gebruik gemaakt van de
WAO en het toezicht was slecht. Net als bij de gezondheidszorg volgde een lange
discussie over de ‘ideale’ organisatiestructuur.
Op hoofdpunten samengevat bewoog het streven van de overheid zich van priva-
tisering naar nationalisering van de uitvoering. De eerste fase van de hervorming (de
OSV, 1995 en 1997) bestond uit het stapsgewijs creëren van een quasi-markt voor
uitvoering van sociale verzekeringen (CTSV, 1999:21). Bestaande en nieuwe uitvoe-
ringsorganisaties (UVI’s), zoals het GAK, Cadans, SFB en eventuele toekomstige UVI’s
van bijvoorbeeld Aegon en Abn-Amro, zouden gaan concurreren om contracten met
werkgevers. Toen de daadwerkelijke introductie van marktwerking in zicht kwam,
begon duidelijk te worden dat de wijze waarop de UVI’s anticipeerden op hun nieu-
we institutionele setting niet zonder potentiële gevaren was. De UVI’s sloten bijvoor-
beeld allianties met verzekeraars en/of pensioenfondsen. De overheid vreesde de risi-
co’s die aan een dergelijke samenwerking verbonden zouden kunnen zijn, zoals
besteding van publieke middelen ten behoeve van private activiteiten en oneigenlijke
uitwisseling van persoonsgegevens (zie Van den Hauten, 2001) en verkoos het priva-
tiseringspad te verlaten (zie ook de bijdrage van Van den Brink en Bergsma). In plaats
daarvan begon zij met het oprichten van een nationale uitvoeringsinstantie, het Uit-
voeringsorgaan Werknemersverzekeringen (UWV). Vanaf 2002 is deze overheidsin-
stelling verantwoordelijk voor de uitvoering van bijvoorbeeld de WAO. De reïntegra-
tie van zieke en arbeidsongeschikte werknemers, waar de UVI’s mede
verantwoordelijk voor waren, is wel geprivatiseerd.
Verdeling van risico’s
Op het hoogtepunt van de verzorgingsstaat garandeerden de Ziektewet en de WAO
tachtig procent inkomenszekerheid voor werknemers die kort respectievelijk langdu-
rig arbeidsongeschikt werden. In de jaren tachtig werd het uitkeringspercentage ver-
laagd tot zeventig procent. Begin jaren negentig kwam daar het beruchte WAO-gat
bij toen werd besloten een deel van de WAO-uitkering leeftijdsafhankelijk te maken
(Wet TBA). Door deze maatregelen is de publieke inkomensbescherming afgenomen:
het risico is gedecollectiviseerd. In de meeste CAO’s worden uitkeringen echter297
meestal aangevuld (Boos en Van Oorschot, 1998), zodat werknemers over het alge-
meen volledige inkomenszekerheid genieten. Dit ‘compenserende mechanisme’ is
een vorm van private recollectivisering (Van der Veen en Van den Hauten,
1999:121).
De term decollectivisering kan ook worden gebruikt om de nieuwe financiering
van de inkomenszekerheid bij ziekteverzuim en arbeidsongeschiktheid te typeren. In
1996 is de Ziektewet grotendeels vervangen door een loondoorbetalingsplicht
(Wulbz). Daardoor merkt de individuele werkgever een toename van verzuim direct
in zijn personeelskosten, terwijl er onder de oude Ziektewet nauwelijks een relatie
bestond tussen de premie en het verzuim in een specifieke onderneming. Bij de WAO
bestaat decollectivisering uit de introductie van premiedifferentiatie en de introductie
van de mogelijkheid eigenrisicodrager te worden voor de eerste vijf jaar van de WAO
(Pemba, 1998).
3
 Deze ‘overdracht’ van risico’s van nationale arrangementen naar het
ondernemingsniveau is een vorm van publieke decollectivisering. Echter, ook in dit
geval blijkt er in de praktijk sprake te zijn van private recollectivisering. Veruit de
meeste werkgevers (80%) hebben hun Wulbz-risico geheel of gedeeltelijk onderge-
bracht bij particuliere verzekeraars (Schellekens e.a., 1999:90). Ook de premiestijgin-
gen in het kader van Pemba kunnen worden verzekerd.
3. VERZUIMBEHEERSING DOOR WERKGEVERS
3.1 Preventie
Welk risico loopt een werkgever bij ziekteverzuim van diens werknemers? Van kort
verzuim is meestal vooral de verstoring van het ‘bedrijfsritme’ het belangrijkste na-
deel. Als vervanging noodzakelijk is, leidt verzuim ook nog tot veel geregel en extra
kosten. Bij langdurig verzuim maakt de werkgever bovendien soms kosten om zieke
werknemers sneller te laten reïntegreren, bijvoorbeeld via zorginterventie of arbeids-
bemiddeling. Tenslotte wordt de werkgever geconfronteerd met de kosten van de
loondoorbetalingsplicht. In de verwachting van de overheid is deze laatste kostenpost
een beslissende incentive om te investeren in preventie.
Financiële prikkels zijn weliswaar sturend, maar ze zijn niet dwingend. Dat wil
zeggen, ze roepen wel een reactie op, maar niet per definitie de beoogde reactie.
Vandaar dat de introductie van eigen risico’s voor werkgevers gepaard ging met wij-
zigingen in de Arbowet (1994), die inhoudelijke eisen stelde aan het arbeidsomstan-
dighedenbeleid van een werkgever. Daarnaast werd de werkgever verplicht zich te
laten bijstaan door een gecertificeerde Arbo-dienst. In 1996 en 1998 had 70 respec-
                                                     
3  De Wet premiedifferentiatie en marktwerking bij arbeidsongeschiktheidsverzekeringen (Pemba)
is ingevoerd in 1998, maar zal haar volledige werking pas hebben in 2003. In de tussentijd wordt
de premiedifferentiatie geleidelijk ingevoerd.298
tievelijk 94% van de werkgevers dat gedaan, zij het meestal via een zo beperkt moge-
lijk contract.
4
3.2 Verzekeren van ziekteverzuim en arbeidsongeschiktheid
Mate van verzekering
Wanneer werkgevers het verzuimrisico te groot vinden om zelf te dragen, kunnen zij
er voor kiezen zich te verzekeren. In paragraaf 2 is reeds vermeld dat in 1998 80%
van de werkgevers dat heeft gedaan. Dit zijn vooral kleine en middelgrote onderne-
mingen. Een derde van de verzekerde bedrijven sluit een contract af via een mantel-
overeenkomst die via een brancheorganisatie loopt (Schellekens, e.a., 1999:92).
Verzuimverzekeringen bestaan in verschillende vormen. Bij conventionele verze-
keringen betaalt de verzekeraar een bedrag per verzuimde dag uit. Veruit de meeste
werkgevers kiezen voor dit type (86% in 1997-1998 – Schellekens, e.a., 1999:93). In
de meeste gevallen heeft de werkgever daarbij een eigen risicoperiode van twee of
zes weken per verzuimgeval (Ter Huurne, e.a., 1997:92). Deze periode komt over-
een met het eigen risico in de Ziektewet dat in 1994 werd geïntroduceerd (wet Te-
rugdringing Ziekteverzuim). Bedrijven verzekeren zich dus vooral voor de uitbrei-
ding van het loondoorbetalingsrisico (Wulbz, 1996).
5
 Bij een stoploss-verzekering
heeft de werkgever een eigen risico van een vooraf vastgesteld totaalbedrag of ziekte-
verzuimpercentage. Alle loondoorbetalingskosten die daarboven uitstijgen worden
door de verzekeraar vergoed. In 1997-1998 heeft 14% van de werkgevers voor deze
verzekering gekozen.
Consequenties van verzekering
Een eerste consequentie van (her)verzekering is, dat de financiële prikkel van de
loondoorbetalingsplicht verandert. De directe prikkel van loondoorbetaling wordt
vervangen door een indirecte prikkel van de toekomstige premiestijging. Neemt
hierdoor het belang van werkgevers bij preventie af? Enerzijds kan men verwachten
dat dit het geval is. De directe koppeling tussen verzuim en de kosten van inkomens-
zekerheid voor werknemers, die de overheid introduceerde met de Wulbz, is ge-
deeltelijk doorbroken. Anderzijds is de loondoorbetalingsplicht slechts één factor die
het verzuimbeleid van werkgevers beïnvloedt. Bijvoorbeeld, het verzuimrisico is
complexer dan alleen loondoorbetaling. Verstoring van het bedrijfsproces is voor veel
managers en werkgevers minstens zo belangrijk. Ten tweede dwingt de krappe ar-
beidsmarkt werkgevers zuinig met hun personeel om te gaan. De prikkel die uitgaat
                                                     
4  Voor wat betreft door de overheid voorgeschreven maatregelen kan worden vermeld dat in 1998
de helft van de werkgevers ooit een Risico-inventarisatie en -evaluatie had laten uitvoeren en dat
slechts 12% een Periodiek arbeidsgeneeskundig onderzoek had laten verrichten (Schellekens, e.a.,
1999:110-112). Het aansluitingspercentage zegt dus ook niet alles.
5  Dit heeft te maken met het feit dat ongeveer 80% van de ziektegevallen binnen twee weken
wordt beëindigd en 90% van de ziektegevallen binnen zes weken (cijfers over 1995, LISV,
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van het belang bij het vasthouden van werknemers is in een krappe arbeidsmarkt
groter dan de prikkel van de loondoorbetalingsplicht.
Wat per saldo het effect van herverzekering is, is nog onvoldoende onderzocht.
Wel concluderen Besseling, Van Gent en Brouwer (1999:37) op basis van de werk-
geverspanel rapportages dat werkgevers die zich hebben herverzekerd niet significant
meer of minder investeren in arbeidsomstandighedenbeleid dan werkgevers die ei-
genrisicodrager zijn. Misschien heeft dit te maken met het feit dat de meeste preven-
tie-inspanningen vooralsnog gericht zijn op frequent en kort verzuim en dat herver-
zekering vooral betrekking heeft op langdurig verzuim.
Een tweede consequentie is dat de verzekeraar stakeholder van het probleem is
geworden. Omdat een toename van het verzuim verzekeraars geld kost, zie je dat zij
eisen gaan stellen aan het verzuimbeleid van werkgevers (Schuld e.a., 1999:57).
Meestal betreft dat eisen aan de omvang van het contact dat werkgevers met Arbo-
diensten hebben en eisen aan de registratie en het verwerken van verzuimgegevens.
Een aantal verzekeraars kiest er bovendien voor een premiekorting te geven wanneer
werkgevers kiezen voor door de verzekeraar geselecteerde Arbo-diensten. Als een
verzuimsituatie eenmaal is ontstaan, gaan veel verzekeraars zich bemoeien met de
reïntegratie, vooral bij dure verzuimgevallen (hoe hoger het loon van de werknemer,
hoe meer belang van de verzekeraar bij snelle reïntegratie).
De samenwerking tussen verzekeraars en Arbo-diensten beschouw ik als een derde
consequentie van herverzekering, hoewel ook andere factoren daarbij een rol spelen.
In de tweede helft van de jaren negentig heeft zich een convergentie van financiële
dienstverlening, sociale zekerheid en gezondheidszorg ontwikkeld (zie STG, 1996;
Oosenbrug, 1999; Van den Hauten, 2001). De convergentie uit zich in alliantievor-
ming tussen instellingen als banken, pensioenfondsen, verzekeraars, (private onder-
delen van) UVI’s, Arbo-diensten, reïntegratiebedrijven, zorgverzekeraars en private
zorginstellingen. Over de gevolgen van alliantievorming voor cliënten later meer.
4. GEZONDHEIDSZORG VOOR  INKOMENSZEKERHEID
4.1 Zorg met knellende aanbodregulering
Werkgevers en, bij herverzekering, inkomensverzekeraars hebben belang bij het
verminderen van ziekteverzuim. Deels kan een werkgever daar zelfstandig beleid op
voeren en deels adviseert de Arbo-dienst. Wanneer de zieke werknemer meer zorg
nodig heeft dan de arbo-arts kan bieden, komt de zorgsector in beeld.
Een specifieke bijdrage van gezondheidszorg bestaat uit het ontwikkelen van zorg-
concepten gericht op beroepsziekten. In sectoren waar veel rugklachten voorkomen,
zoals de bouw, hebben werkgevers belang bij zorginstellingen die gespecialiseerd zijn
in de behandeling van dergelijke klachten. Behandeling moet daarbij breed worden
opgevat, want daar valt ook voorlichting en begeleiding onder. Integrale zorgcon-
cepten worden wel aangeduid met ‘case management’ of ‘disease management’. Met
case management wordt bedoeld dat de behoefte van de patiënt centraal komt te
staan (‘zorg op maat’), wat impliceert dat de zorgcoördinatie op individueel niveau
plaatsvindt. In het geval van zieke werknemers kunnen Arbo-diensten de regie op300
zich nemen (Kruijff en Schreuder, 1999). Disease management is ‘een gecoördineer-
de en ziektebeeld specifieke aanpak van patiëntenzorg op het operationele niveau,
met als doel op de meest efficiënte wijze het best mogelijke resultaat te bereiken’
(ZN, 1998:7). Het betreft een stroomlijning van het ziekteproces: preventie, diagnos-
tiek, behandeling, zorg, nazorg en reïntegratie in het ‘normale (arbeids)leven’ worden
beter op elkaar afgestemd door bijvoorbeeld betere communicatie, gekoppelde in-
formatievoorziening en transmuralisering van zorg. Zorgverzekeraars kunnen in dit
proces de regie op zich nemen.
De gezondheidszorg kan ook een algemene bijdrage leveren aan verzuimreductie.
Slechts een minderheid onder zieke werknemers heeft baat bij integrale zorgconcep-
ten (verzuim is lang niet altijd medisch van aard – zie bijvoorbeeld Polder e.a., 1997).
Veel zieke werknemers hebben niettemin gezondheidszorg nodig en in de huidige
situatie in de zorgsector krijgen werknemers dan vaak te maken met wachttijden en -
lijsten. Dit leidt tot onnodig voortdurend verzuim en dus tot een onnodige kosten-
verhoging voor werkgevers. Gevolg is dat werkgevers wachtlijsten omzeilen door
verzekeraars te vragen om bemiddeling of zorg buiten het reguliere circuit in te ko-
pen.
De opkomst van wachtlijstbemiddeling, ‘geïmporteerde zorg’, bedrijvenpoli’s en
tweedelijns arbozorg is een indicatie voor het gebrek aan responsiviteit van het regu-
liere zorgaanbod. Te weinig aandacht voor de zorgvraag is niet alleen een conse-
quentie van de zogenaamde ‘schaarsteplanning’ en bezuinigingen. Behalve schaarste
vormen ook structurele weeffouten in het zorgstelsel de oorzaak van weinig vraagge-
richtheid en zorg op maat. Zorgaanbieders hebben door de planmatige aansturing van
de gezondheidszorg onvoldoende incentives om zich responsief op te stellen en te
investeren in nieuwe zorgconcepten en service ten behoeve van specifieke groepen
patiënten, bijvoorbeeld werknemers.
Waar ontwikkelingen in de sociale zekerheid leiden tot een nieuwe vraag naar ge-
zondheidszorg, lijkt deze sector vooralsnog niet goed in staat adequaat op deze vraag
in te spelen. Misschien dat de zogenaamde ‘meerjarenafspraken’, die ziekenhuizen in
staat stellen zich meer als ondernemingen te gaan opstellen (Kruijff en Schreuder,
1999), deze situatie kunnen verbeteren, maar waarschijnlijk zal ook veel afhangen
van de opstelling van zorgverzekeraars.
4.2 Zorgverzekeraars als intermediair
Regie in de quasi-markt van gezondheidszorg
Aan zorgverzekeraars worden twee belangrijke maatschappelijke functies toegekend:
een verzekeringsfunctie, dat wil zeggen het aanbieden van een adequate en betaalbare
verzekeringsdekking voor de medische kosten ten gevolge van ziekte door middel
van het spreiden van individuele risico’s over grote aantallen verzekerden; en een
regiefunctie, dat wil zeggen het regisseren van de zorgverlening met als oogmerk de
macro- en microdoelmatigheid van de zorg te vergroten, verzekerden zorg op maat
te leveren en de schadelast te beheersen (Schut, 1995:96-97). Van de zorgverzekeraar
wordt verwacht dat hij de rol vervult van ‘countervailing power’ tegenover het
zorgaanbod. Om die rol te kunnen vervullen is het noodzakelijk dat de zorgverzeke-301
raar vrijheid heeft in de wijze waarop hij zorg inkoopt (selectief contracteren en on-
derhandelen over de vergoedingen van medische handelingen). Daardoor zou de
zorgverzekeraar in staat moeten zijn de doelmatigheid en responsiviteit van de zorg-
verlening te verhogen.
In termen van Bartlett en Le Grand (1993) moeten we de regiefunctie duiden als
de rol van intermediair op een quasi-markt (zie paragraaf 2.1). Een intermediair ver-
tegenwoordigt de belangen van cliënten tegenover aanbieders. Onder voorwaarden
komen de belangen van verzekerden en zorgverzekeraar overeen als het gaat om de
relatie met de zorgaanbieder. Voor alles moet de verzekerde voldoende keuzevrijheid
hebben in hoe en bij wie hij of zij zich verzekert. Het marktmechanisme dwingt
verzekeraars vervolgens rekening te houden met de wensen van verzekerden en dus
doelmatig en responsief te handelen, wat ook impliceert dat de verzekeraar de wen-
sen van de verzekerde zo veel mogelijk doorvertaalt in de zorginkoop.
Aldus de theorie. In de praktijk zitten echter heel wat haken en ogen aan de geor-
ganiseerde marktwerking. Een belangrijke reden voor falen van quasi-markten is dat
ze niet consistent en volledig worden ingevoerd. Nederland kent op dit moment een
curieuze mix van verschillende soorten ziektekostenverzekeringen, te weten de
volksverzekering Awbz, de publieke werknemersverzekering ZFW en de particuliere
ziektekostenverzekeringen (overigens met een vangnetvoorziening voor mensen met
een slechte gezondheid in de vorm van de Wet Toegang Ziektekostenverzekering).
Ziekenfondsen moeten enerzijds onderling concurreren, maar staan anderzijds on-
der grote overheidsinvloed. De halfslachtige liberalisering uit zich volgens de RVZ
(1998:17) in het feit dat verzekeraars ‘nog over onvoldoende mogelijkheden [be-
schikken] om effectief met zorgaanbieders te kunnen onderhandelen’. De ruimte om
te onderhandelen is door de knellende aanbodregulering te beperkt en de positie van
de verzekeraar is in de onderhandeling relatief zwak als gevolg van het schaarstebe-
leid. Daarnaast constateert de RVZ dat behalve de mogelijkheden ook de wil van ver-
zekeraars ontbreekt om scherp te onderhandelen. Het risico dat verzekeraars lopen bij
de uitvoering van de ZFW is door overheidsregulering nog altijd beperkt en bij de
particuliere ziektekostenverzekeringen zijn de grootste risico’s gecollectiviseerd via de
WTZ. Daarnaast doet zich het probleem van free-riders voor. Verzekeraars die niet
investeren in de regiefunctie profiteren toch van de inspanningen van verzekeraars
die dat wel doen (RVZ, 1998:18).
Een probleem is dat de feitelijke concurrentie tussen zorgverzekeraars beperkt is.
Alleen de nominale premie biedt verzekeraars de gelegenheid zich te onderscheiden
wanneer ze doelmatig functioneren en die is laag ten opzichte van de inkomensaf-
hankelijke premie. Consumenten hebben bovendien weinig inzicht in de verschillen
tussen verzekeraars qua premie, polis en service. De concurrentie beperkt zich in de
praktijk dan ook met name tot concurrentie om relatief gezonde verzekerden, bij-
voorbeeld werknemers. Zorgverzekeraars sluiten steeds vaker collectieve contracten
met werkgevers of brancheorganisaties.
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 Consumenten met een hoger gezondheids-
risico hebben vanzelfsprekend een minder goede positie op de zorgverzekerings-
                                                     
6  Collectieve contracten zijn voor zorgverzekeraars ook interessant vanwege de lage transactiekos-
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markt, hoewel ziekenfondsen te maken hebben met een acceptatieplicht en particu-
liere ziektekostenverzekeraars beroep kunnen doen op de WTZ.
Collectieve contracten en full service dienstverlening
Met collectieve contracten voor werknemers kom ik terug op het centrale thema van
dit hoofdstuk, de convergentie van sociale zekerheid en zorg. Zorgverzekeraars ma-
ken steeds vaker deel uit van grotere (financiële) conglomeraten waarvan ook inko-
mensverzekeraars en Arbo-diensten deel uit maken. Gezamenlijk kunnen zij de
werkgever een full service dienstverlening aanbieden, zodat de werkgever aan één
loket zowel een ziekenfonds-, Wulbz- en Pemba-verzekering kan kopen, alsmede
contracten kan afsluiten met Arbo-diensten en reïntegratiebedrijven. Daarnaast kan
de werkgever voor zijn werknemers andere employee benefits afnemen, zoals aan-
vullende ziektekosten- of arbeidsongeschiktheidsverzekeringen. De alliantievorming
tussen verschillende aanbieders vergt in de praktijk veel tijd (een ‘front-office’ is ge-
makkelijker te organiseren dan een ‘back-office’), maar het is een trend die de ko-
mende jaren onomkeerbaar zal blijken.
5. DE CONVERGENTIE  VAN SOCIALE ZEKERHEID EN ZORG
5.1 Typering van de convergentie
Er kunnen drie mogelijke stadia van convergentie worden onderscheiden. In een
minimale variant is enkel sprake van convergentie, omdat de samenwerking tussen
instanties van sociale zekerheid en gezondheidszorg toeneemt. Door de beleidsmatige
schotten tussen beide sectoren was de samenwerking tussen bijvoorbeeld bedrijfsart-
sen en huisartsen in het verleden slecht (SER, 1998:92). Ondanks de voortdurende
beleidsmatige verkokering neemt de samenwerking op de werkvloer recentelijk toe.
In de tweede variant krijgt samenwerking vorm op organisatorisch niveau. De af-
stemming tussen verschillende employee benefits en company benefits kan worden
verzorgd door gespecialiseerde tussenpersonen (bijvoorbeeld Aon Reïntegratie Ma-
nagement). In deze gevallen kunnen producten van verschillende aanbieders worden
gecombineerd. In de praktijk gebeurt het vaker dat verzekeraars het voortouw ne-
men in de samenwerking (bijvoorbeeld Interpolis met Relan, CZ zorgverzekeringen,
Adecco, Commit Arbo en Compaan). Strategische allianties krijgen vorm in zoge-
naamde preferred provider relaties, joint ventures of fusies. Als samenwerking leidt
tot concernvorming betekent dat niet dat de klant altijd te maken krijgt met ge-
dwongen koppelverkoop. Werkgevers blijven vrij in de keuze tussen de voordelen
van een totaal pakket of het afnemen van ‘modules’.
In de meest vergaande variant bieden allianties niet alleen een groot aantal soorten
dienstverlening aan, maar weten zij ook daadwerkelijk synergie-effecten te bereiken
via integratie van dienstverlening. Formele organisatorische samenwerking is nog
geen garantie voor materiële product-integratie en klanten willen niet alleen prijs-
voordelen bij koppelverkoop, maar ook kwaliteitsvoordelen. Daarvoor is samenwer-
king op bedrijfsonderdeelniveau noodzakelijk, maar bij veel fusies is dat nu juist het303
moeilijkst te realiseren (Van London, 1998). Bijkomend probleem is dat de klanten-
populaties van deelnemers in alliantievorming, bijvoorbeeld Arbo-diensten en verze-
keraars (Marketconcern, 2000), weinig overeenkomen. Het is dus onwaarschijnlijk
dat de markt op korte termijn wordt gedomineerd door exclusieve aanbiedercombi-
naties.
De huidige praktijk wijst uit dat verschillende aanbieders verschillende strategieën
kiezen in de productontwikkeling op het snijvlak van zorg en sociale zekerheid en
dat aanbieders en aanbiederscombinaties verschillen in de mate waarin zij gevorderd
zijn in samenwerking en productintegratie (STG, 1996; Oosenbrug e.a., 1998; Van
den Hauten, 2001). Of de convergentie zich voortzet en in welke vorm(en) zal de
toekomst moeten uitwijzen.
7
 Deels is dit afhankelijk van de behoefte bij werkgevers,
deels van de bereidheid van de overheid de ‘bottom up convergentie’ te faciliteren.
Dit laatste is afhankelijk van mogelijke negatieve gevolgen van verdergaande conver-
gentie. In het navolgende bespreek ik twee mogelijke risico’s van convergentie (zie
voor een uitgebreider overzicht: Van den Hauten, 2001).
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5.2 Werkgeversinvloed op sociale zekerheid en zorg
De werkgever is de katalysator van de convergentie tussen sociale zekerheid en zorg.
De werkgever is verantwoordelijk voor de kosten van loondoorbetaling bij ziekte,
voor preventie en voor reïntegratie. De werkgever is ook degene die voor zijn werk-
nemers een collectieve zorgverzekering afsluit en via bijdragen aan ziekenfondspre-
mies en particuliere verzekeringen draagt hij fors bij aan de financiering van de totale
gezondheidszorg. Voor zover invloed van werkgevers leidt tot minder ziekteverzuim
en betere gezondheidszorg is de toename ervan positief voor werknemers. Uit het
navolgende zal echter blijken dat de belangen van werkgever en werknemer niet
zonder meer overeenkomen.
In de totstandkoming van employee benefits zoals inkomens- en zorgverzekerin-
gen vervult de werkgever een rol die wederom vergelijkbaar is met die van interme-
diair in de quasi-markt theorie van Bartlett en Le Grand (1993:10 – zie paragraaf 2.1).
Wil een quasi-markt een goede mix tussen de waarden keuzevrijheid, responsiviteit,
doelmatigheid en gelijkheid tot stand brengen, dan moet de intermediair worden
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het bedrijfsleven en op de verzekeringsmarkt van invloed: veel werkgevers geven er de voorkeur
aan zaken die niet tot de core-business behoren uit te besteden. Onder de sterke economische
conjunctuur en de krappe arbeidsmarkt neemt het belang van goede employee benefits toe, op
de financiële markten is een proces van branchevervaging aan de gang vanwege het feit dat sinds
1992 bankverzekeringscombinaties zijn toegestaan, en sinds de liberalisering van de ziekenfonds-
markt is ook tussen ziekenfondsen en particulier verzekerden een convergentie zichtbaar (de zo-
genaamde ‘kleine convergentie’).
8  Bijvoorbeeld de problematiek van ‘gouden koorden’ waarmee werknemers aan hun werkgever
worden gebonden, wat negatieve consequenties heeft voor de arbeidsmarkt, kruissubsidies tussen
verschillende alliantie-onderdelen die bepaalde deelmarkten kunnen ontwrichten en risicoselectie
op de arbeidsmarkt die het vinden van werk voor mensen met een slechte gezondheid minder
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gemotiveerd door de behoefte en preferenties van degene die hij vertegenwoordigt
(voorwaarde 4). De aanvullende ziekenfondsverzekering en particuliere ziektekosten-
verzekeringen moeten dus qua premie, polis en voorwaarden aansluiten bij de be-
hoefte van de verzekerden (dit is het principe van vraagsturing), in dit geval de werk-
nemers. In het verlengde daarvan moet de toegang tot en het gebruik van zorg
gebaseerd zijn op de behoefte van de zieke werknemer (voorwaarde 5).
De invloed van werkgevers (of namens hen, verzekeraars van het verzuimrisico)
op zorgverzekeraars en -aanbieders heeft positieve gevolgen voor werknemers. De
onderhandelingskracht van het collectief is groter dan die van het individu. Het aan-
vullend verzekeren van kosten in het kader van tweedelijnsarbozorg (bijvoorbeeld
behandeling in gespecialiseerde rugcentra) of wachtlijstbemiddeling (bijvoorbeeld bij
psychologische hulpverlening) is voordelig voor zowel werknemers als werkgevers.
Daar staat tegenover dat meer aandacht van werkgevers voor de gezondheid van
werknemers niet altijd positief is vanuit het perspectief van kostenbeheersing in de
zorg. Er bestaat het gevaar van de ‘preventieparadox’: de zorgvraag neemt toe door
vroegtijdige opsporing en onderkenning van gezondheidsproblemen (RVZ, 1996:82).
Werkgevers die voorlichtingsbijeenkomsten organiseren over RSI kunnen er zeker
van zijn dat het aantal gezondheidsklachten zal toenemen.
Ten tweede kan meer aandacht voor de bijdrage van (curatieve) gezondheidszorg
aan snelle reïntegratie ten koste gaan van investeringen gericht op preventie, zoals
verbeterde arbeidsomstandigheden (Kruijff en Schreuder, 1999:62). Ziekteverzuim
moet niet onnodig worden gemedicaliseerd enkel en alleen om de schadelast van
werkgevers te verminderen.
Ten derde kunnen bepaalde klachten die leiden tot ziekteverzuim met evenveel
succes verholpen worden door rust als door medische interventie. Interventie leidt
tot extra ‘ziektekosten’ en ‘gedoe’ voor de zieke werknemer, rust komt ten goede
aan de doelmatigheid van de zorg en heeft voor sommige werknemers de voorkeur
boven medisch onnoodzakelijke interventie. Soms kan korte termijn succes in de
bestrijding van de klachten zelfs averechtse effecten hebben op lange termijn (RVZ,
1996:83).
De belangen van werkgevers en inkomensverzekeraars kunnen dus botsen met die
van werknemers en zorgverzekeraars. Het is, omwille van responsiviteit en doelma-
tigheid in de zorg, van belang dat niet automatisch de belangen van werkgevers pre-
valeren boven die van werknemers. De arts van de Arbo-dienst vormt hier in princi-
pe een check op, mits de Arbo-dienst naast zijn eigen commerciële korte termijn
belangen rekening houdt met de belangen van werknemers. De overheid probeert dit
te garanderen via werknemersinspraak in de keuze voor een Arbo-dienst door een
onderneming.
Naast een mogelijke spanning tussen werkgever- en werknemersbelangen, kan er
ook een tegenstelling bestaan tussen de belangen van werknemers en andere groepen
verzekerden (bijvoorbeeld ouderen). Het gevaar bestaat dat verbetering van zorg-
voorzieningen in termen van kwaliteit van zorg en service vooral ten gunste komen
van collectief verzekerden en van type voorzieningen waar vooral werknemers wat
aan hebben. Wanneer individueel verzekerden met gelijke rechten in de praktijk
geen gelijke toegang hebben tot voorzieningen komt de vijfde voorwaarde van quasi-
markten in gevaar (toegankelijkheid).305
Gelijke toegang tot zorgvoorzieningen kan ook in gevaar komen wanneer in het
kader van arbozorg en reïntegratie een ‘schaduw-zorgcircuit’ ontstaat dat alleen toe-
gankelijk is voor werknemers. Zolang extra kosten worden terugverdiend via lagere
loondoorbetalingskosten en WAO-premies, de krappe arbeidsmarkt vervanging van
ziek personeel moeilijk maakt en de economische conjunctuur goed is, zullen veel
werkgevers bereid zijn te betalen voor zorg in privé-klinieken, reïntegratiebedrijven
en bedrijvenpolies. Echter, het is nog maar de vraag of werkgevers ook op lange ter-
mijn bereid zijn hiervoor middelen vrij te maken, aangezien ze al fors meebetalen aan
het reguliere zorgcircuit. Het is doelmatiger de responsiviteit van het reguliere
zorgaanbod te vergroten via een hervorming van het zorgverzekeringsstelsel, dan via
allerlei vormen van private zorg. De toegankelijkheid is daar ook beter bij gediend,
omdat de overheid dan meer zicht en grip houdt op hoe zorgaanbieders en –verze-
keraars handelen.
Overigens zijn werkgevers en verzekeraars zich bewust van de mogelijke onbe-
doelde effecten van meer invloed van werkgevers op de gezondheidszorg. Via zelfre-
gulering proberen zij de toegankelijkheid te beschermen. Wachtlijstbemiddeling of
zorg in het buitenland is niet exclusief voorbehouden aan collectief verzekerden,
individuele werknemers mogen niet worden uitgesloten van ziekteverzuimverzeke-
ringen (Verbond van Verzekeraars – Fluit, 1999:345) en verzekeraars, werkgevers en
vakbonden hebben afgesproken dat werknemers die met pensioen gaan zich indivi-
dueel moeten kunnen verzekeren voor een vergelijkbaar pakket als de collectiviteit
waar zij uitkomen (Convenant Star – ZN).
5.3 Preventie en informatie
De alliantievorming tussen (zorg)verzekeraars, Arbo-diensten, private onderdelen van
UVI’s, reïntegratiebedrijven, etc. heeft als belangrijk oogmerk het verbeteren van pre-
ventie en reïntegratie bij ziekteverzuim en arbeidsongeschiktheid. Voor een goede
samenwerking tussen de verschillende (onderdelen van) organisaties is het essentieel
dat informatie wordt uitgewisseld over de cliënten, dat wil zeggen de onderneming
en werknemers. Dat betekent dat het onmogelijk is ‘synergie’ uit de alliantievorming
te halen zonder dat persoonsgegevens worden gebruikt voor het optimaliseren van de
schadelastbeheersing.
De mogelijkheden om individuele persoonsgegevens uit te wisselen worden echter
beperkt door de privacyregelgeving. De Wet Bescherming Persoonsgegevens (WBP)
verbiedt de verwerking van persoonsgegevens voor doeleinden anders dan waarvoor
de gegevens zijn vastgelegd. Medische gegevens die bij de huisarts liggen, mogen dan
ook niet zonder toestemming van de patiënt worden overgedragen aan de bedrijfs-
arts. Werkgevers mogen niet registreren wat de specifieke aard is van de ziekte op
grond waarvan werknemers claimen niet te kunnen werken. Inkomensverzekeraars
noch werkgevers mogen gebruik maken van (medische) persoonsgegevens die be-
kend zijn bij Arbo-diensten of zorgverzekeraars. Goed informatiebeheer en privacy-
beleid kunnen worden beschouwd als aspecten van responsiviteit in de quasi-markt
theorie (paragraaf 2.1).
Behalve privacy is ook toegankelijkheid (voorwaarde vijf) een argument voor be-
scherming van persoonsgegevens. Immers, wanneer verzekeraars inzicht hebben in de306
gezondheidstoestand van werknemers zouden ze risicoselectie kunnen toepassen:
hoge risico’s kunnen zich niet of alleen tegen zeer hoge premies verzekeren. De ver-
zekeraar kan hiermee hoge risico’s ontwijken en dat kan een goedkopere strategie
voor schadelastreductie zijn dan te investeren in preventie.
Werkgevers en verzekeraars zijn zich bewust van de grote maatschappelijke kritiek
waartoe onzorgvuldig gebruik van gevoelige persoonsgegevens zou leiden. Vandaar
dat ook op dit punt via zelfregulering wordt geprobeerd de nadelen van informatie-
uitwisseling te beperken. Verzekeraars en zorgverzekeraars hebben privacy-
gedragscodes die door het College Bescherming Persoonsgegevens (CBP) zijn goed-
gekeurd. Zorgverzekeraars hebben bijvoorbeeld afgesproken dat: ‘Als de zorgverze-
keraar extra dienstverlening in verband met de arbeid aanbiedt aan een Arbo-dienst
of werkgever (bijv. snelle hulp) en daarbij persoonsgegevens van werknemers ge-
bruikt, dan ziet de zorgverzekeraar er op toe dat daarvoor de gerichte toestemming
van de werknemer is verkregen’ (Zorgverzekeraars Nederland, concept-addendum
privacy-gedragscode, artikel 5.1).
Overheidsregels en zelfregulering kunnen als doel hebben oneigenlijk gebruik van
gegevens tegen te gaan, maar regels op zich garanderen geen naleving. Tot op heden
zijn er geen duidelijke aanwijzingen dat verzekeraars op grote schaal misbruik maken
van persoonsgegevens (Registratiekamer, 2000), maar vanwege steeds verdergaande
ICT-ontwikkelingen en vormen van managed care waarbij meerdere aanbieders en
verzekeraars betrokken zijn (vgl. Registratiekamer, 1998) blijft dit een potentieel
gevaar van alliantievorming en convergentie (Van den Hauten, 2001:115). Naast de
bestaande regels zijn transparantie en goed toezicht noodzakelijk om misbruik te
voorkomen. En dan niet alleen transparantie van gegevensverkeer, maar ook van
bijvoorbeeld het acceptatiebeleid van zorgverzekeraars, zodat duidelijk is op grond
van welke informatie een verzekerde wordt geweigerd en of die informatie legitiem
is verkregen (Van den Hauten, 2001:137). Door transparantie, volgens de RVZ (1998)
een essentieel aspect van maatschappelijk ondernemen, en goed toezicht door over-
heidsinstellingen en belangenorganisaties (van verzekerden, werknemers en patiënten)
kan misbruik van persoonsgegevens worden tegengegaan, zonder dat een te streng
regime ten aanzien van privacy de flexibiliteit van de beheersing van ziekteverzuim
en arbeidsongeschiktheid al te zeer belemmert. Er zal echter altijd sprake zijn van een
delicate balans tussen responsiviteit en toegankelijkheid, waarbij de huidige ontwik-
kelingen voor sommige zieke werknemers positief zijn, terwijl anderen worden ge-
confronteerd met de nadelen.
6. CONCLUSIE
De kenmerken en gevolgen van convergentie
In mijn beschouwing over de wisselwerking tussen gezondheidszorg en sociale ze-
kerheid stond de volgende vraag centraal: wat zijn de kenmerken van de convergentie
tussen sociale zekerheid en zorg en wat zijn mogelijke risico’s van dit proces?
Uit het voorgaande is duidelijk geworden dat de privatisering van ziekteverzuim-
en arbeidsongeschiktheidsrisico’s werkgevers financiële prikkels heeft gegeven om te307
investeren in preventie en reïntegratie. Voor zover verzuim medische oorzaken heeft,
betekent dit tevens een belang bij snelle en kwalitatief goede gezondheidszorg, zoals
bijvoorbeeld psychologische en curatieve interventie ten behoeve van snelle reïnte-
gratie. Uitgaven aan aanvullende zorg kunnen worden terugverdiend via lagere loon-
doorbetalingskosten. De zorgsector kan zo bijdragen aan schadelastbeheersing in de
sociale zekerheid.
Werkgevers zijn de katalysator van het convergentieproces. Wanneer werkgevers
de kosten van loondoorbetaling verzekeren, wordt ook de inkomensverzekeraar be-
langhebbende bij goede en snelle gezondheidszorg. Inkomensverzekeraars vormen
allianties met partijen die kunnen bijdragen aan hun schadelastbeheersing, zoals Arbo-
diensten, reïntegratiebedrijven en ook zorgverzekeraars. Werkgevers kunnen steeds
meer bij één aanbiedercombinatie terecht voor een totaalpakket aan employee bene-
fits, waarbij wordt gestreefd naar optimale onderlinge afstemming van de verschillen-
de producenten en diensten.
Alliantievorming en toenemende integrale dienstverlening zijn de belangrijkste
kenmerken van de convergentie van sociale zekerheid en zorg. Aan de hand van de
quasi-markttheorie van Bartlett en Le Grand (1993) zijn de belangrijkste positieve en
negatieve gevolgen van de convergentie besproken. Zij stellen dat de effecten van
privatisering in sectoren als sociale zekerheid en gezondheidszorg moeten worden
beoordeeld aan de hand van vier criteria, te weten keuzevrijheid voor consumenten,
responsieve en doelmatige uitvoering en gelijkheid, wat wil zeggen dat consumptie
van de geprivatiseerde voorziening primair op basis van behoefte plaatsvindt en niet
louter op basis van koopkracht). De markt voor zorgverzekeringen kan worden gety-
peerd als quasi-markt. De convergentie brengt risico’s met zich mee die de balans
tussen de criteria van een quasi-markt kunnen verstoren. Twee daarvan zijn in deze
bijdrage besproken. Het eerste gevaar van de convergentie is een te dominante rol
van de werkgever in bescherming van werknemers tegen de inkomensgevolgen van
ziekteverzuim en zorg. Belangen van werkgever en werknemer kunnen soms botsen.
Daarnaast kan een te grote invloed van werkgevers leiden tot een achterstelling van
overige groepen, zoals ouderen en chronisch zieken. Dergelijke ontwikkelingen zijn
vooral negatief in termen van met name keuzevrijheid, responsiviteit en toeganke-
lijkheid. Het tweede besproken risico heeft te maken met de uitwisseling van per-
soongegevens, die weliswaar noodzakelijk is om te komen tot integrale dienstverle-
ning (managed care, full service) en optimale risicobeheersing, maar tevens kan leiden
tot onbedoeld gebruik van die gegevens ten behoeve van koppelverkoop of uitslui-
ting van verzekerden (risico-selectie). Informatie-uitwisseling kan vooral negatieve
gevolgen hebben voor de toegankelijkheid van voorzieningen, hoewel het daarnaast
de responsiviteit van de uitvoering kan vergroten (meer zorg op maat).
De overheid probeert onbedoelde gevolgen van de privatisering in de sociale ze-
kerheid te beheersen via aanvullende regelgeving. Voorbeelden zijn de Arbowet en
de wet Rea (Wet Reïntegratie arbeidsgehandicapten), die werkgevers verplichte en
optionele instrumenten geven ten behoeve van preventie en reïntegratie. De WMK
(Wet op de medische keuringen) beperkt de mogelijkheden van werkgevers werk-
nemers te testen op gezondheidsrisico’s. De WBP stelt grenzen aan de uitwisseling van
persoonsgegevens. Daarnaast zijn er diverse vormen van zelfregulering genoemd die
tot doel hebben mogelijke negatieve gevolgen van de convergentie voor werknemers308
te beperken. Of genoemde regulering voldoende is om mogelijke nadelen van con-
vergentie te beperken zal de toekomst moeten uitwijzen. Veel hangt af van toekom-
stige hervormingen van zowel de WAO als het stelsel van zorgverzekeringen.
Naar een ‘top down’ convergentie?
Door de grote financiële belangen van werkgevers en verzekeraars bij ziekteverzuim
en arbeidsongeschiktheid is convergentie een onontkoombaar gevolg van de privati-
sering. Wanneer de overheid er voor kiest recente adviezen over de toekomst van de
WAO van de commissie Donner en de SER over te nemen, zal dit proces worden
versterkt. Voorgesteld wordt bijvoorbeeld het tweede ziektejaar ook voor rekening
van de werkgever te laten komen (à la Wulbz) en de WAO alleen open te stellen voor
volledig arbeidsongeschikten, waardoor werkgevers gedeeltelijk arbeidsongeschikten
in dienst moeten houden. Uitvoering van deze voorstellen impliceert een verdere
decollectivisering van verzuim- en arbeidsongeschiktheidrisico’s.
9
 De bijdrage die de
zorgsector kan leveren aan reïntegratie van zieke en arbeidsongeschikte werknemers
wordt in de toekomst dus nog belangrijker voor werkgevers en inkomensverzeke-
raars. Dan is het dus wel zaak huidige problemen, zoals gebrekkige capaciteit en
vraaggerichtheid, op te lossen. Dat kan door bij de beoogde introductie van een ba-
sisverzekering voor ziektekosten rekening te houden met de rol die gezondheidszorg
kan spelen voor schadebeheersing in de sociale zekerheid. Meer vraagsturing in de
zorg en minder beperkende regulering voor aanbieders en verzekeraars kan de huidi-
ge ‘bottom up’ convergentie een ‘top down’ toevoeging geven. Daarmee kunnen
bepaalde risico’s van convergentie zoals het ontstaan van een schaduw-zorgcircuit
voor werknemers (via Arbo-diensten en reïntegratiebedrijven) worden voorkomen.
                                                     
9  Andere voorstellen, zoals het afschaffen van de Pemba en het verhogen van de uitkering, zijn
juist strijdig met de decollectiviseringstrend. Het kabinet heeft deze adviezen overigens niet
overgenomen (Dit is de stand van zaken in april 2002).Karel Veraghtert
DE HISTORISCHE WORTELS VAN DE NEDERLANDSE
ZIEKTEKOSTENVERZEKERING
Een vergelijking met België en Duitsland
1. INLEIDING
Nu het ‘Economische Europa’ al een eind op weg is, krijgen nationale en Europese
beleidsmakers stilaan meer oog voor het ‘Sociale Europa’. Naarmate de Europese
eenmaking verder gaat, zullen ongetwijfeld ook de sociale wetgeving en de sociale
zekerheid in de toekomst gestroomlijnd en mogelijk genivelleerd worden. Het prin-
cipe van de vrije marktwerking – één van de basiselementen bij de oprichting van de
Europese Economische Gemeenschap en opgenomen in het Verdrag van Rome van
1957 – zal hierbij ongetwijfeld de ziektekostenverzekering en de ziekenfondswereld
niet onberoerd laten. De drang naar een uniforme Europese regelgeving dreigt bij de
ziekenfondsen op sterke weerstand te botsen wegens talrijke, vaak historische ge-
groeide nationale verschillen en eigenaardigheden. Politici zullen met grote omzich-
tigheid te werk moeten gaan, willen zij ernstige schade aan deze verzekeringsstruc-
turen vermijden. Hoewel de geschiedenis vaak te voortvarend gebruikt wordt om
‘lessen’ te trekken voor de toekomst menen wij dat een onderzoek naar de oorsprong
en de historische evolutie van de verschillende nationale systemen van ziektekosten-
verzekering kan bijdragen tot een doordachte Europese hervorming.
2. GELIJKAARDIG EN TOCH ANDERS
In deze bijdrage willen wij onderzoeken hoe enkele opvallende verschillen in de he-
dendaagse ziektekostenverzekering in België, Duitsland en Nederland kunnen begre-
pen en verklaard worden vanuit de historische wortels van de ziekenfondsen en de
evolutie van de nationale wetgeving op de ziekteverzekering tijdens de laatste ander-
halve eeuw. Economisch behoren België, Duitsland en Nederland ongetwijfeld tot
de meest ontwikkelde landen. Ook op het vlak van de gezondheidszorg ontlopen zij
elkaar nauwelijks. Volgens het World Health Report 2000 van de World Health Orga-
nisation  behoren zij, zoals op basis van hun economische prestaties kon verwacht
worden, bij de wereldtop. In dit rapport werden de 191 lidstaten van de WHO voor
1997 gerangschikt volgens een aantal criteria (onder andere uitgaven, algemeen ge-
zondheidsniveau, levensverwachting, de gezondheid van de bevolking en de sprei-
ding van de financiële bijdrage). Voor alle criteria samen (overall performance) eindigen
de drie landen dicht bij elkaar: Nederland op de 14de, België op de 18de en Duits-
land op de 22ste plaats. De minder goede Duitse prestatie werd ongetwijfeld gedeel-
telijk in de hand gewerkt door de hereniging van de Duitse Democratische Repu-310
bliek en de Bondsrepubliek, die slechts enkele jaren vroeger tot stand was gekomen.
De Duitse regering was in 1997 immers nog volop bezig om het verschil in de ge-
zondheidssystemen en de financiering tussen beide gebieden weg te werken. Voor de
afzonderlijke criteria eindigden de drie landen meestal ook dicht bij elkaar. Voor het
criterium gezondheidsverwachting (disability-adjusted life expectation) scoorde Neder-
land het beste (13de plaats) voor België (16de) en Duitsland (22ste). Duitsland be-
steedde dan weer per capita (in international dollars health  expenditure per capita) het
meeste aan gezondheidszorg (3de plaats) terwijl Nederland en België respectievelijk
op een 9de en 15de plaats gerangschikt werden (WHO, 2000).
Hoewel dus de kwaliteit van de gezondheidszorgen in de drie landen dicht bij el-
kaar ligt, blijkt uit een studie, geschreven in opdracht van de Nederlandse Stichting
Historie Ziekenfondsen (HiZ), dat er op dit ogenblik aanzienlijke verschillen bestaan
tussen de nationale stelsels van ziektekostenverzekering in het algemeen en tussen de
structuur en de werking van de ziekenfondsen in het bijzonder in de drie landen
(Veraghtert en Widdershoven, 2002). De meest opvallende verschillen situeren zich
momenteel op het vlak van:
 het verplicht karakter van de ziektekostenverzekering;
 de omvang van de risicodekking;
 de premieheffing en de bijdragen;
 de overheidssubsidies;
 het hanteren van een welstandsgrens;
 de ziekenfondswereld (aantal fondsen, concurrentie);
 eigen instellingen en medewerkers;
 het bestuur van de ziekenfondsen; en
 de omvang van de privé-verzekeringen (Veraghtert en Widdershoven, 2002:309-
327).
In het kader van deze bijdrage is het niet mogelijk om alle opgesomde verschillen te
onderzoeken. Wij zullen ons beperken tot een onderzoek van de historische achter-
grond van een tweetal onmiddellijk in het oog springende verschillen tussen de
Duitse, Belgische en Nederlandse ziektekostenverzekering. In een eerste onderdeel
zullen wij onderzoeken of er een historische verklaring mogelijk is voor de vaststel-
ling dat in Nederland, in tegenstelling met Duitsland en België, minder dan tweeder-
de van de bevolking via de ziekenfondsen verplicht verzekerd is tegen ziektekosten
en de Nederlandse ziektekostenverzekering dus het predikaat ‘volksverzekering’ niet
verdient.
1 In een tweede onderdeel gaan wij in op de vraag waarom het basisverze-
keringspakket van de Nederlandse ziekenfondsen duidelijk minder uitgebreid is dan
het Duitse en vooral het Belgische of met andere woorden: waarom zijn de zieken-
fondsen in deze landen guller dan in Nederland?
                                                     
1  Onder volksverzekering verstaan wij een verzekering waarvan de rechtsgrond geënt is op bur-
gerschap, de uitkeringen voor iedereen gelijk zijn (flat rate) en de uitvoering in handen is van
publieke organen (Roebroek-Hertogh, 1998:348).311
3.WAAROM WERD DE NEDERLANDSE ZIEKTEKOSTENVERZEKERING
GEEN VOLKSVERZEKERING?
Met de invoering van de verplichte ziektekostenverzekering, de Gesetzliche Kranken-
versicherung (GKV), in 1883 door kanselier Bismarck ging Duitsland Nederland en Bel-
gië meer dan een halve eeuw vooraf (Töns, 1989:23 e.v.). Wijzen wij er hier terloops
op dat Bismarck niet de ‘uitvinder’ van de verplichte ziektekostenverzekering (inclu-
sief ziektegeld) was. Zijn wet was niet echt origineel aangezien Bismarck hoogst-
waarschijnlijk geïnspireerd werd en zelfs kon voortbouwen op reeds bestaande gelijk-
aardige wetten in Beieren, waar reeds in 1832 een verplichte hospitaalverzekering
w e r d  i n g e v o e r d ,  e n  v o o r a l  i n  P r u i s e n  m e t  d e  Unterstützungskassengesetz uit 1854
(Spree, 1997:1-3; Frevert, 1984:170-171). Bovendien gold voor mijnwerkers reeds in
meerdere Duitse steenkoolgebieden sinds de late middeleeuwen een verplichte ziek-
te(kosten)verzekering (Peters, 1959:26-27 en Karwehl, 1907:15). Deze wet van 1883
verdiende trouwens (nog) niet het predikaat ‘volksverzekering’. De verplichting tot
verzekering was in een eerste fase inderdaad zeer limitatief en bleef beperkt tot de
categorie van de werknemers in de industrie, de mijnen en de ambachtelijke onder-
nemingen. Onder andere de omvangrijke groep werknemers in de landbouw – de
dominante activiteit in het Oosten van Duitsland – bleef uitgesloten (Spree,
1997:21). Geleidelijk aan zouden nieuwe groepen, onder andere uit de tertiaire sec-
tor, worden toegelaten tot de verplichte verzekering zodat in 1929, aan de voor-
avond van de Grote Depressie, ongeveer 60% van de Duitse bevolking verzekerings-
plichtig was (Köhler en Zacher, 1981:116). Het Hitler-regime probeerde zijn
populariteit te verhogen door nieuwe groepen in de Gesetzliche Krankenversicherung op
de nemen (Köhler en Zacher, 1981:62 en Töns, 1983:61-65). Na de Tweede We-
reldoorlog evolueerde de Duitse verplichte ziekteverzekering naar een volksverzeke-
ring. Nagenoeg 90% van de totale Duitse bevolking is momenteel verplicht bijdragen
te betalen aan een ziekenfonds voor de Gesetzliche Krankenversicherung. Slechts de
hoogste inkomenstrekkers (ongeveer tien procent van de bevolking) zijn niet-
verplicht verzekerd bij een ziekenfonds en kunnen zich tot een privé-verzekering
wenden (Frank, 1994:64).
In België had de verplichte ziekteverzekering voor de werknemers reeds voor
1914 wettelijk van kracht kunnen geweest zijn. In 1914 werd een wetsontwerp
goedgekeurd door de Kamer van Volksvertegenwoordigers dat de invoering voorzag
van een verplichte ziekte(kosten)verzekering. Dit ontwerp ging zelfs verder dan de
Bismarck-wet uit 1883 aangezien alle werknemers – zowel in de industrie, handel als
landbouw – onder de toepassing zouden vallen. Door het uitbreken van de Eerste
Wereldoorlog was de Belgische senaat op de valreep niet bij machte dit ontwerp de-
finitief als wet goed te keuren (Van Meulder, 1997:117-118). Grote ideologische
verschillen en een aanslepende partijpolitieke discussie over de uitvoeringsorganen
tussen katholieken enerzijds en socialisten en liberalen anderzijds zorgden ervoor dat
er ook tijdens het Interbellum geen wet op de verplichte ziekteverzekering door het
parlement werd goedgekeurd (Veraghtert en Widdershoven, 2002:160-161). Toch
was een ruime meerderheid van de werknemers reeds voor de Tweede Wereldoorlog
via een vrijwillige aansluiting bij een ziekenfonds verzekerd tegen ziektekosten. In
1936 telden de ziekenfondsen nagenoeg 1.300.000 leden en meer dan 3.100.000312
rechthebbenden (De Geest, 1991:14). Dit hoge aansluitingscijfer werd in de hand
gewerkt door de vroege en ononderbroken wervingsacties van de socialistische en
christelijke werknemersorganisaties. In hun heftige onderlinge concurrentieslag
bouwden zij naast sterke vakbonden ook krachtige mutualiteiten uit. Bovendien
waren deze arbeidersziekenfondsen ingebed in machtige politieke partijen.
In een geest van nationale eendracht kwam er in België onmiddellijk na de Twee-
de Wereldoorlog een doorbraak in de decennialange discussie rond een wet op de
ziekteverzekering en werd een verplichte ziekte(kosten)verzekering voor de werk-
nemers ingevoerd. Door de invoering van de verplichte ziekteverzekering in 1945
dreigden de zelfstandigen en beoefenaars van vrije beroepen, die zich vroeger vrijwil-
lig bij een ziekenfonds hadden aangesloten, nu van de ziektekostenverzekering te
worden uitgesloten. Daarom organiseerden de mutualiteiten naast de verplichte tak
voor de werknemers ook een vrijwillige verzekering zonder enige inkomensdrempel
voor de niet-verplicht verzekerden, hoofdzakelijk ambtenaren en zelfstandigen (Ge-
rard, 1991:107). Na de Wet-Leburton uit 1963 werd de verplichte ziekteverzekering
uitgebreid tot nagenoeg alle bevolkingsgroepen. Voor de zelfstandigen en beoefenaars
van vrije beroepen werd de verplichting evenwel beperkt tot een verzekering tegen
zware risico’s. Wel konden zij voor een aanvullende verzekering terecht bij de Bel-
gische ziekenfondsen. Sinds 1970 is dus nagenoeg de ganse Belgische bevolking ver-
plicht verzekerd en verdient de Belgische ziektekostenverzekering duidelijk het pre-
dikaat ‘volksverzekering’ (Veraghtert en Widdershoven, 2002:243).
De huidige Nederlandse ziektekostenverzekering bestaat uit drie compartimenten.
Een eerste compartiment wordt gevormd door een beperkte verzekering tegen zware
medische risico’s (verpleeghuiszorg, gehandicaptenzorg, thuiszorg en geestelijke ge-
zondheidszorg) en is gebaseerd op de Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten
(AWBZ) uit 1968. De AWBZ geldt voor iedere Nederlandse ingezetene. Het tweede
en voornaamste compartiment, gebaseerd op de Ziekenfondswet uit 1966, bereikt
daarentegen momenteel een aanzienlijk geringer en relatief dalend gedeelte van de
totale Nederlandse bevolking. Via de Ziekenfondswet zijn onder andere werknemers
en hun familieleden die niet boven een jaarlijks vastgelegde inkomensgrens (30.700
Euro in 2002) en personen boven de 65 jaar met een bescheiden inkomen (19.550
Euro in 2002) verplicht verzekerd voor elementaire medische zorg, zoals huisartsen
en specialistenhulp, ziekenhuisopname, medicijnen, fysiotherapie en tandartshulp
voor kinderen. Het derde compartiment tenslotte wordt gevormd door aanvullende
vrijwillige verzekeringen, waarvan de inhoud én de premie sterk variëren (ZN, 2002).
Zoals in België, strandde ook in Nederland op de valreep in 1913 een poging om
een verplichte ziektekostenverzekering in te voeren. De reeds goedgekeurde ziekte-
wet-Talma bleef onuitgevoerd door de val van de regering. Het volgende kabinet
onder leiding van Cort van der Linden liet de wet terug afvoeren (Veraghtert en
Widdershoven, 2002:114). Tijdens het interbellum bleef, zoals in België, de vrijwilli-
ge aansluiting bij een ziekenfonds de enige mogelijkheid in Nederland om de nefaste
weerslag van torenhoge ziektekosten te vermijden. In 1926 en 1936 waren respectie-
velijk 28 en 39% van de Nederlanders bij een ziekenfonds verzekerd (Van der Vel-
den, 1993:233). De Duitse bezetter brak uiteindelijk in 1941 de ban met het Zie-
kenfondsenbesluit van 1 augustus 1941 waardoor iedere werknemer, waarvan het
jaarloon onder een bij wet vastgestelde grens (welstandsgrens) bleef, verzekerd werd313
via een verplichte aansluiting bij een ziekenfonds. Verrassend was wel dat de Duitse
overheid in Nederland een veel lagere welstandsgrens voor de toetreding tot de ver-
plichte ziektekostenverzekering hanteerde dan in Duitsland. Hierdoor bleef het aantal
verplicht verzekerden beperkt tot ongeveer zestig procent van de bevolking (Van der
Hoeven, 1989:5 e.v.). Na de oorlog zou het relatieve aandeel van de ziekenfondsver-
zekerden tot 1980 rond de zeventig procent van de bevolking blijven schommelen.
Tijdens de laatste twee decennia viel er een dalende trend in het relatieve aandeel van
de ziekenfondsverzekering vast te stellen: zesenzestig procent in 1985 en drieënzestig
procent van het totaal aantal verzekerden in 1998. Deze neerwaartse trend wordt in
de hand gewerkt door de stijging van het gemiddelde inkomen waardoor meer en
meer Nederlanders de welstandsgrens overschrijden en zich op vrijwillige basis tot
een particuliere kostenverzekeraar moeten wenden om zich tegen ziektekosten in te
dekken.
De lage cijfers voor de Nederlandse verplichte ziektekostenverzekering staan in
schril contrast met de ruime bevolkingsgroep die de Belgische en Duitse zieken-
fondsen bereiken met de wettelijk verplichte ziektekostenverzekering. De Belgische
ziekte(kosten)verzekering is ongetwijfeld de breedste verzekering en omvat nagenoeg
de volledige bevolking. De Duitse GKV is verplicht van toepassing op ongeveer ne-
gentig procent van de Duitsers. Naar de verklaring van dit opvallend verschil moet
niet ver gezocht worden. De rigoureuze toepassing in Nederland van een tamelijk
lage welstandsgrens zorgt ervoor dat – de zeer beperkte verzekering op basis van de
AWBZ buiten beschouwing gelaten – bijna veertig procent van de Nederlandse be-
volking buiten de toepassing van de verplichte verzekering voor elementaire medi-
sche zorgen valt.
Waar komt deze welstandsgrens vandaan en sinds wanneer wordt deze toegepast?
Deze Nederlandse welstandsgrens is historisch gegroeid en het resultaat van de macht
van de Nederlandse geneesheren en vooral hun kracht van hun beroepsorganisatie,
de Nederlandse Maatschappij voor Geneeskunst (NMG). Enerzijds waren de genees-
heren onder andere in Amsterdam reeds voor het midden van de negentiende eeuw
bereid om sociale tarieven toe te passen voor minvermogende ziekenfondspatiënten.
Anderzijds wensten zij lucratieve honoraria van de welgestelde patiënten naar eigen
goeddunken ongehinderd te kunnen eisen. Vanaf de tweede helft van de negentiende
eeuw werd de hoogte van het inkomen gehanteerd als criterium voor de toegang tot
de lagere sociale honoraria die voor de leden van de ziekenfondsen gebruikelijk wer-
den. Door een Bindend Besluit in 1912 maakte de NMG van deze welstandsgrens een
ijzersterk barrière die tot op heden alle aanvallen tot opheffing of pogingen tot in-
voeren van een brede volksverzekering van de ziektekosten met succes heeft door-
staan (Waayer, 1980:43). Noch de Duitse bezetter in 1941, noch de naoorlogse pro-
gressieve rooms-rode of gematigd linkse kabinetten hebben dit opmerkelijk
onderscheid, dat reeds werd ingevoerd rond het midden van de negentiende eeuw,
kunnen of durven afschaffen.
Zoals reeds vermeld werd de welstandsgrens in Duitsland reeds vroeg door de
overheid op een dergelijke hoogte vastgesteld dat slechts de welstellende opperlaag
van de bevolking buiten de wettelijke verplichting van de ziekenfondsverzekering
viel. In België werd de toegang noch tot de vrijwillige ziekenfondsverzekering voor
1945, noch tot de verplichte verzekering vanaf 1945 door een welstandsgrens gebar-314
ricadeerd. Iedere burger is verplicht tot betaling van de wettelijk vastgelegde premies
aan een vrijwillig gekozen ziekenfonds dat voor de uitvoering van de ziektekosten-
verzekering zorgt.
4. NATIONALE  VERSCHILLEN IN RISICODEKKING DOOR DE
ZIEKENFONDSEN
Hierna gaan wij in op de eerder gestelde vraag waarom het basisverzekeringspakket
van de Nederlandse ziekenfondsen duidelijk minder uitgebreid is dan het Duitse en
vooral het Belgische. Ter beantwoording van de vraag wordt voor de drie landen
eerst ingegaan op de verzekeringspakketten die de ziekenfondsen in de loop der tijd
ter dekking van de risico’s aanbieden. Daarna komt de financiering ervan aan de or-
de.
4.1 De verzekeringspakketten
Naast het voordeel van de wettelijke verplichting tot verzekeren had in Duitsland de
ziektewet van Bismarck in 1883 nog een tweede belangrijk positief effect. Door de
gelijktijdige invoering van de ‘Mindestleistung’ werd door de overheid wettelijk een
basispakket omschreven dat elk ziekenfonds minimaal aan zijn leden moest aanbieden
(Töns, 1983:23 e.v.). Daarnaast kon de vrije concurrentie spelen en mocht elk zie-
kenfonds zijn tussenkomst verder uitbreiden. Vooral fabrieks- en bedrijfsfondsen
maakten hiervan vaak gebruik om aan hun leden interessante bijkomende voordelen
aan te bieden.
De slechte economische toestand na de Eerste Wereldoorlog en vooral de funeste
weerslag van de zware economische crisis van de jaren dertig bracht de Duitse zie-
kenfondsen in grote moeilijkheden. Om enerzijds een verdere premiestijging te
voorkomen en anderzijds het dreigende failliet van vele ziekenfondsen te vermijden,
beperkte de Duitse overheid met de noodwet van 26 juli 1930 de uitkeringen van
het wettelijk basispakket, dat evenwel tot de ganse familie werd uitgebreid. Terzelf-
der tijd werd een remgeld ingevoerd voor de raadpleging van de dokter en de aan-
koop van geneesmiddelen.
2 Hitler zou na zijn aantreden als rijkskanselier in 1933 de
basisverzekering terug aanzienlijk uitbreiden (tandarts, ambulante verpleging, verlen-
ging duur en dergelijke). Tevens halveerde hij het ingevoerde remgeld (Forster en
Vaassen, 1978:22). In 1939 werd het remgeld enerzijds bij de raadpleging van een
dokter afgeschaft maar anderzijds voor medicijnen verdubbeld (Peters, 1959:86-87).
Het Duitse Wirtschaftswunder en de golden sixties zorgden ervoor dat ook na de
oorlog de expansie van het verzekeringspakket verder ging en de Duitse uitgaven
voor gezondheidszorg en –verzekering fenomenaal toenamen. De langdurige eco-
nomische inzinking vanaf 1973 leidde tot groeiende tekorten en snel stijgende pre-
                                                     
2  Remgeld is net geen franchise of eigen bijdrage, maar dat deel van het bedrag, volgens de offici-
ele tarieven voor geneeskundige verzorging betaald, dat niet door de verzekering wordt terug-
betaald.315
mies. Bijsturingen in het verzekeringspakket bleken onvermijdelijk. Aangezien de
opeenvolgende beperkte ingrepen niet het gewenste budgettair resultaat opleverden,
werd door de Zweites GKV-Neuordnungsgesetz van 1997 het basispakket van de Duitse
ziekenfondsverzekering grondig herzien. Er kwam een scheiding tussen een sterk
afgeslankt basispakket, dat, zoals in 1883, elk ziekenfonds aan zijn leden verplicht was
aan te bieden, en een keuzevoordeelpakket, waarvan de leden zelf vrij de inhoud
konden samenstellen maar waarvoor dan ook extra moest betaald worden. Tevens
werden de remgelden, die in 1981 reeds waren verhoogd, in 1997 nogmaals aanzien-
lijk opgetrokken en uitgebreid (Oldiges, 1994:164-190).
Vóór de invoering van de verplichte ziektekostenverzekering door de overheid
bestond er uiteraard noch in Nederland, noch in België een precieze omschrijving
van het verzekeringspakket van de vrijwillige verzekering. Vooral tussen de Neder-
landse ziekenfondsen bestonden er vaak zeer grote verschillen in dekking en uitke-
ringen. Sommige Nederlandse ziekenfondsen beperkten zich tot de verzekering van
de meest essentiële zorgen. Voor tussenkomsten in ziekenhuiskosten moest, in te-
genstelling met België en Duitsland, soms zelfs een aparte verzekering worden afge-
sloten. De fabrieksfondsen die vaak op een financiële tegemoetkoming van het bedrijf
konden rekenen, konden hun leden grotere voordelen aanbieden dan een gemiddeld
ziekenfonds (Van Genabeek, 2000:229-240; en Philips, 1980:47). Met de invoering
van het Ziekenfondsbesluit in 1941 door de Duitse bezetter werd, in analogie met
het Duitse stelsel, ook een basispakket voor de ziektekostenverzekering aan de zie-
kenfondsen opgelegd. Een grote vooruitgang voor de verzekerden betekende onge-
twijfeld de terugbetaling van ziekenhuis- en tandartskosten in dit pakket. Tijdens het
derde kwart van de vorige eeuw werd dit pakket nog uitgebreid. Recent werd echter
flink het mes gezet in het basispakket van de ziekenfondsen. Tussen 1995 en 2000
verdwenen onder andere de terugbetaling van tandzorg en werden beperkingen in-
gevoerd voor fysiotherapie en sommige geneesmiddelen. Voor de verzekering van
deze risico’s moet men zich nu wenden tot een supplementaire privé-verzekering
(Min. VWS, 2000:7-8).
In België was het zorgpakket van de vrijwillige verzekering van de ziekenfondsen
vóór 1945 duidelijk genereuzer dan het Nederlandse pakket en kon grotendeels de
vergelijking doorstaan met dit van de Duitse GKV. Wel verschilden de aangeboden
verzekeringspakketten en mutualiteitsdiensten aanzienlijk van regio tot regio en zelfs
van stad tot stad. In hun voortdurende concurrentieslag hield elk ziekenfonds immers
nauwlettend in het oog welke medische prestaties voor terugbetaling in aanmerking
werden genomen door de concurrenten. Opmerkelijk was wel dat ten einde over-
consumptie, of met een moderne term ‘moral hazard’, te bestrijden, in België reeds
sinds 1923 door de ziekenfondsen gebruik gemaakt werd van remgelden bij de terug-
betaling van medische consulten en medicijnen (Jauniaux, 130-131).
De invoering van de verplichte ziekteverzekering in 1945 wijzigde weinig in het
verzekerings- en dienstenpakket van een doorsnee ziekenfonds in België. Vroegere
voordelen die niet in het wettelijk basispakket werden opgenomen werden vlot weer
verzekerd door een vrije aanvullende verzekering die nagenoeg elk ziekenfonds op-
startte na 1945. De omvang en premiezetting van deze vrije aanvullende verzekering,
die ondanks de naam wel degelijk verplicht was voor elk aangesloten lid, konden
tussen elk ziekenfonds verschillen. De lokale of regionale besturen beschikten immers316
over een grote vrijheid om aanvullende initiatieven te nemen. Naarmate het verze-
keringspakket van de verplichte verzekering uitbreiding nam, werd de inhoud van
het aanvullende pakket flexibel aangepast (Gerard, 1991:deel 2, 114-115). In tegen-
stelling met Duitsland en Nederland, waar de overheid de reikwijdte van de ziekte-
kostenverzekering tijdens de laatste jaren heeft teruggedrongen, heeft in België de
overheid minder drastisch durven ingrijpen. Het terugschroeven van de uitgaven
gebeurde vooral door het afremmen van de terugbetaling van de nieuwe medische
technieken en geneesmiddelen en vooral het drastisch opvoeren van de remgelden
voor medische verzorging, geneesmiddelen en ziekenhuisverblijf (Kesenne en Diels,
1996:180). Uiteraard komen de standaardpakketten van de nationale verplichte ver-
zekeringsstelsels tot op zekere hoogte met elkaar overeen. Toch blijven er nog op-
merkelijke verschillen bestaan. Na de afslanking van het Duitse standaardpakket in
1997 en de eliminatie van de tandartskosten uit de Nederlandse ziektekostenverzeke-
ring bieden de Belgische ziekenfondsen ongetwijfeld de breedste verzekering.
4.2 Financiering
Hoe is het mogelijk dat het Duitse en vooral het Belgische verzekeringspakket, ver-
geleken met Nederland, niet alleen meer risico’s dekt maar bovendien aan respectie-
velijk negentig en zelfs nagenoeg honderd procent van de bevolking zekerheid biedt?
Het antwoord moet mede gezocht worden in de historische evolutie van de inkom-
stenbronnen van de ziekenfondsen. Waar kwamen de inkomsten vandaan om de
voortdurend aanzwellende uitgavenstroom te betalen? Premieheffing is in principe de
voornaamste bron van inkomsten voor een ziekenfonds. Ook overheidsbijdragen
kunnen echter het budget van de ziektekostenverzekering in evenwicht helpen hou-
den. Voor beide inkomstenbronnen vallen doorheen de negentiende en de twintigste
eeuw voor de drie landen opmerkelijke verschillen te noteren.
Premieheffing
Reeds in de negentiende eeuw traden bij de premieheffing aanzienlijke verschillen
op. In de vrijwillige verzekering werd in het algemeen een vaste forfaitaire som per
verzekerde geïnd. Meestal werd geen of nauwelijks rekening gehouden voor de ver-
zekering van de ziektekosten met de hoogte van het loon. Wel konden verschillende
tarieven gehanteerd worden voor de ziekteverzekering of fluctueerde de premie
naarmate ook kinderen, vrouwen of andere familieleden mee verzekerd werden.
Om de verplichte ziekteverzekering te financieren introduceerde Bismarck in
1883 in Duitsland de premieheffing (2 à 3%) op het normale dagloon. Deze premie
werd én door de werknemers (tweederde) én door de werkgevers (eenderde) betaald.
Dit principe van een gedeelde premie bleef in Duitsland tot op heden nog steeds
gehandhaafd. Vanaf 1949 brachten beide partijen evenwel ieder de helft van de zie-
kenfondspremie op. Na de Tweede Wereldoorlog zou de procentuele premie, nu
gebaseerd op het brutoloon, voortdurend toenemen. In 1996 bedroeg de gemiddelde
ziekenfondspremie niet minder dan 13,5%. Dit gemiddelde verdoezelde dat sommige
ziekenfondsen nog hogere premies (moesten) vragen (Oldiges, 1994:180).317
In tegenstelling met Duitsland bestond in België en Nederland voor de werkgevers
voor de Tweede Wereldoorlog geen enkele verplichting om te participeren in de
(vrijwillige) ziektekostenverzekering van hun werknemers. Wel steunden vooruit-
ziende ondernemers een eigen ondernemingsziekenfonds of kwamen zij tegemoet in
de ziekenfondspremie van hun werknemers. Dit was echter niet de algemene regel.
Het tegenovergestelde was meestal waar: ondernemersorganisaties in België en Ne-
derland verzetten zich lange tijd heftig tegen een gedeelde premie. Vergeleken met
Duitsland, waar de verzekeringspremie in de twintiger jaren was opgelopen tot zes
procent van het loon, konden zij op die wijze hun arbeidskosten met ongeveer twee
procent drukken ten overstaan van hun Duitse concurrenten, die eenderde van de
verzekeringspremie van hun werknemers moesten betalen.
Het wegwerken van het hiervoor genoemde Nederlandse concurrentievoordeel
was trouwens een van de motieven van de Duitse bezetter om in Nederland het Zie-
kenfondsenbesluit van 1941 door te voeren. De Nederlandse ondernemers werden
zelfs verplicht om de helft van de premie, die aanvankelijk op vier procent werd vast-
gelegd, te betalen (Van der Hoeven, 1994:98). In het kader van haar naoorlogse in-
dustrialisatiepolitiek hield de Nederlandse overheid de loonkosten alsmede de zie-
kenfondspremie zo laag mogelijk. Zelfs na de uitstekend gelukte heropbouw van het
land bleef de druk van de overheid op de premies zo sterk dat de ziekenfondsen in de
jaren zestig in de rode cijfers kwamen en hun reserves moesten aanspreken. Na het
midden van de jaren zestig kende de premieheffing in Nederland slechts één richting:
opwaarts. De premie meer dan verdubbelde tussen 1963 en 1976 van 4,6 tot 9,6%. In
2000 bedroeg deze procentuele ziekenfondspremie 8,1% van het loon, weliswaar
begrensd tot maximaal 215 guldens per dag.
De oorspronkelijke fifty/fifty-verdeling  uit het Ziekenfondsenbesluit uit 1941
evolueerde na de oorlog evenwel geleidelijk in het nadeel van de werkgever. In 2000
betaalde de werkgever 6,35% van het (begrensde) loon als bijdrage in de ziektekos-
tenverzekering. De rest van de premie (1,75%) werd door de werknemer opgebracht.
Wel is de werknemer naast zijn aandeel in de procentuele premie, wettelijk nog een
nominale premie verschuldigd. Deze nominale premie kan, in het kader van de res-
ponsabilisering van de ziekenfondsen, verschillen van ziekenfonds tot ziekenfonds en
schommelde in 2000 tussen 28,75 en 41 guldens per persoon voor de verzekerde en
eventueel meeverzekerde echtgeno(o)t(e).
Zoals in Nederland maakten ook de ziekenfondsen in België tot aan de invoering
van de wettelijke ziekteverzekering in 1945 hoofdzakelijk gebruik van nominale
premies. Door de overheidstoelagen (zie verder) waren zij in staat deze eerder laag te
houden, waardoor de toegang tot de ziekteverzekering (ziektegeld en ziektekosten)
ook voor minvermogende arbeiders verzekerd bleef. Bovendien konden de socialis-
tische ziekenfondsen in hun strijd met de katholieke concurrentie vaak rekenen op
financiële steun van de solidaire socialistische beweging. Vooral de overdracht van
(een gedeelte van) de winsten van de socialistische verbruikscoöperaties vormde een
niet te versmaden steun. Langs hun kant konden de christelijke kassen rekenen op
donaties van kapitaalkrachtige ereleden en het gebruik van de parochiale infrastruc-
tuur (zalen en vergaderlokalen) voor bijeenkomsten en uitbetalingen (Veraghtert en
Widdershoven, 2002:80-82).318
Met de invoering van de verplichte ziekte(kosten)verzekering kwam er in België in
1945 een drastische verandering in de premieheffing. Een centrale instelling, het na-
tionale Rijksinstituut voor Ziekte- en Invaliditeitsverzekering, centraliseerde
voortaan de premieheffing, die gebeurde via een procentuele afhouding op basis van
een geplafonneerd brutoloon. Van de werknemer (arbeider)
3 werd 3,5% gevraagd
voor de ziektekostenverzekering en zijn werkgever diende 2,5% bij te dragen of een
verhouding van ongeveer 60/40 (Bradt, 8). Proportioneel moest een Belgische arbei-
der rond 1950 dus meer bijdragen dan zijn Nederlandse en Duitse collega’s, waarvoor
de werknemer de helft van hun verzekeringspremie betaalde.
Naarmate de financiële situatie van de ziekte(kosten)verzekering ook in België
verslechterde werden zowel de premies als de inkomensplafonds, waarop de bijdragen
werden berekend, verhoogd. De inkomensplafonds werden tenslotte in 1982 hele-
maal opgeheven zodat sinds dat jaar de ziekenfondspremie zonder enige beperking
wordt berekend op het volledige brutoloon. Door deze opheffing werd door de Bel-
gische overheid een volledige onderlinge (verplichte) solidariteit tussen de verzeker-
den opgelegd en kon de stijging van de procentuele premie voor de ziektekostenver-
zekering beperkt blijven tot een premie van 7,35% verdeeld over 3,55%
werknemers- en 3,80% werkgeversbijdrage. Zelfs wanneer men hierbij nog de pre-
mie voor het ziektegeld telt (3,85%) blijft er een verschil van twee à drie procent
bestaan tussen de premies van een Duitse en Belgische ziekenfondsverzekerde. Met
Nederland is de vergelijking veel moeilijker onder andere door de heffing in Neder-
land van de nominale premie die verschilt per ziekenfonds.
Met de invoering van de verplichte ziektekostenverzekering in Nederland en Bel-
gië evolueerde men na de Tweede Wereldoorlog in de drie landen geleidelijk naar
hetzelfde principe, namelijk een procentuele heffing op het loon. Maar zelfs voor
deze schijnbaar eenvoudige premieheffing blijven er op dit ogenblik nog steeds tussen
België, Duitsland en Nederland zowel naar hoogte van de premie als de inningstech-
niek opmerkelijke verschillen bestaan. België en Duitsland heffen een procentuele
premie op het loon. Nederland combineert een procentuele ziekenfondspremie op
een begrensd dagloon met een per ziekenfonds verschillende nominale premie.
Overheidsbijdragen
Nog grotere verschillen vallen te noteren bij een tweede (mogelijke) inkomstenbron
voor de ziektekostenverzekering, namelijk de overheidsbijdragen. De Belgische
overheid stelde zich hier duidelijk doorheen de tijd veel guller op dan de Duitse en
de Nederlandse overheid.
In Duitsland voorzag de wet van 1883 geen enkele financiële tussenkomst van de
overheid voor de Duitse ziekenfondsen als uitvoerders van de GKV. Werknemers en
werkgevers moesten zonder staatstussenkomst zorgen voor het financiële evenwicht
van de ziektekostenverzekering. Ook in de twintigste eeuw bleef de Duitse regering
deze politiek van non-interventie en respect voor de financiële autonomie van de
ziekenfondsen consequent volhouden. Het budget van een ziekenfonds werd duide-
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lijk beschouwd als een interne kwestie van een verzekeringsinstelling met zelfbestuur
en een eigen verantwoordelijkheid. Hoogstens greep de Duitse overheid in wanneer
zij meende dat het algemeen belang in het gedrang kwam. Zo werden tijdens de
moeilijke tussenoorlogse jaren enkele malen restricties bij verhogingen van de pre-
mies opgelegd. Eén belangrijke naoorlogse uitzondering in deze neutrale houding
van de Duitse overheid valt aan te stippen. Voor de betaling van de verzekeringspre-
mie voor gepensioneerden trad het rijkspensioenfonds in de plaats van de werkgever
en betaalt dit fonds tot op heden de 50% van de premie.
In Nederland heeft de overheid steeds nagenoeg dezelfde houding aangenomen,
dat wil zeggen dat rijkssubsidies voor de ziekenfondsen ofwel onbestaande waren
(voor de Tweede Wereldoorlog) ofwel zeer minimaal waren onder het stelsel van de
verplichte ziektekostenverzekering. Zoals in Duitsland vormde ook in Nederland de
bejaardenverzekering een belangrijke uitzondering in deze politiek van non-
interventionisme. De Nederlandse overheid komt financieel tussenbeide om de ziek-
tekostenverzekering van de bejaarden betaalbaar te houden. Structurele moeilijkhe-
den in de naoorlogse vrijwillige verzekering noopten de Nederlandse overheid enige
jaren tot een substantiële overheidstoelage ten einde het failliet van deze verzeke-
ringstak te vermijden (De Bruine en Schut, 1990:121). Met de invoering van de
AWBZ in 1968 slaagde de overheid er zelfs in om de financiële lasten van de zware
geneeskundige risico’s, die tot dan toe via de Bijstandwet werden opgevangen, van
de staatskas over te hevelen naar de sociale verzekeringssfeer en op die wijze de druk
op de overheidsuitgaven te verlichten.
In scherp contrast met deze zuinige Duitse en Nederlandse politiek van non-
interventie stond de gulheid van de overheid in België. Een eerste wet op de zie-
kenfondsen uit 1851 had reeds aanmoedigingspremies van de Belgische staat inge-
voerd voor door de overheid goedgekeurde ziekenfondsen. Een tweede wet op de
ziekenfondsen uit 1894 draaide de subsidiekraan volledig open (Gerard, 1991:deel 2,
76). Door deze wet werd een systematische betoelaging van de ziekenfondsen moge-
lijk. In ruil voor ruime overheidssubsidies breidden de mutualiteiten hun dienstverle-
ning voortdurend uit in de preventieve en curatieve sector. Tegenover de zieken-
fondsen paste de Belgische overheid letterlijk het principe van de ‘gesubsidieerde’
vrijheid toe. Vrijwel alle onderdelen van de mutualistische dienstverlening werden
voor de Tweede Wereldoorlog fors gesubsidieerd (Gerard, 1991:deel 2, 101). In
1938, het laatste normale begrotingsjaar voor de Tweede Wereldoorlog, was de
rijkssubsidiëring, zonder rekening te houden met bijkomende provinciale of ge-
meentelijke tussenkomsten, gelijk aan bijna 32% van de totale premie-inkomsten
(Veraghtert en Widdershoven, 2002:156). Dit helpt mee verklaren waarom de voor-
oorlogse vrijwillige ziektekostenverzekering van de Belgische ziekenfondsen grotere
mogelijkheden had dan de verzekering van hun Nederlandse collega’s.
De invoering van de verplichte ziekteverzekering in 1945 maakte in België geen
einde aan deze subsidiegolf. Integendeel, door het opbod tussen de politieke partijen
en hun sterk lobbywerk wisten de ziekenfondsen enerzijds hun tekorten op de over-
heid af te wentelen en anderzijds bijkomende subsidies te verkrijgen voor de verze-
kering van risicogroepen als mijnwerkers, invaliden en werklozen. In 1966 was de
rijksbijdrage goed voor bijna 35% van de inkomsten van de ziekteverzekering; in
1981 financierde de overheid reeds 43,8% van de tak ‘geneeskundige verzorging’320
(Veraghtert en Widdershoven, 2002:249-250). Onder druk van de aanhoudende cri-
sis en de precaire situatie van de overheidsfinanciën werden de subsidies daarna licht-
jes teruggeschroefd zodat in de jaren negentig de staatstoelagen onder diverse vormen
nog ongeveer 40% van de inkomsten leverden. Het is duidelijk dat de tegenwoordige
ruime betoelaging van de ziektekostenverzekering in België een lange voorgeschie-
denis heeft en de basis blijft vormen voor een ruime verzekering van medische pres-
taties en medicijnen.
Hierbij moeten voor België twee belangrijke kanttekeningen worden gemaakt.
Weliswaar zorgt de ziektekostenverzekering in België voor een ruime dekking maar
er worden naast de premies bijkomende financiële inspanningen van de verzekerden
gevraagd enerzijds onder de vorm van hoge remgelden en anderzijds via een verho-
ging van de belastingen. De gevraagde remgelden in België (momenteel vijfentwintig
procent voor kleine medische risico’s oplopend tot veertig procent voor fysiothera-
pie) zorgen voor een niet te verwaarlozen aanzienlijke eigen bijdrage van de verze-
kerden. In 1995 bedroegen deze rechtstreekse of onrechtstreekse remgelden ongeveer
120 miljard BEF (3 miljard Euro) tegenover iets meer dan 400 miljard BEF (10 miljard
Euro) aan uitgaven in de ziektekostenverzekering (Kesenne en Diels, 1996:180).
Door deze hoge remgelden dreigt de toegang voor mindervermogende burgers fi-
nancieel moeilijk of zelfs onmogelijk te worden.
4 Bovendien betaalt iedere Belgische
belastingbetaler, zonder dat hij zich daarvan duidelijk bewust is, onrechtstreeks de
subsidies aan de ziekenfondsen via een verhoging van de belastingsdruk.
Door de progressieve belastingsheffing enerzijds en de deplafonnering van de in-
komensgrenzen voor premieheffing zijn de hogere inkomens in België in sterke mate
tot een ruime ‘verplichte solidariteit’ gedwongen. Dit staat in scherpe tegenstelling
met Nederland waar de hoogste inkomens via hun privé-verzekering ontsnappen aan
deze verplichting. Dit verklaart ook waarom voor het criterium van de rechtvaardige
spreiding van de financiële bijdrage (fairness in financial contribution) enerzijds Neder-
land in de rangschikking van de WHO in 1997 op een eerder matige twintigste plaats
eindigt, terwijl anderzijds België en Duitsland respectievelijk op een mooie derde en
zesde plaats staan (WHO, 2000). Hoewel men zeer voorzichtig moet omgaan met een
vergelijking van nationale statistieken kan men toch, gelet op de kritische verant-
woording van de gebruikte statistieken door de WHO, niet zonder meer voorbijgaan
aan de vaststelling dat het Nederlandse systeem van gezondheidszorg minder solidair
lijkt dan dit van zijn buurlanden. De verklaring van deze gunstige klassering van Bel-
gië en Duitsland en de minder gunstige voor Nederland schuilt duidelijk in de histo-
rische ontwikkeling van hun nationale ziektekostenverzekering sinds het midden van
de negentiende eeuw.
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5. BESLUIT
Wij hopen te hebben kunnen aantonen dat de hedendaagse ziektekostenverzekering
geen kunstmatig, bureaucratisch uitgedachte creatie is. Een bondige vergelijking tus-
sen drie gelijkaardige landen heeft aangetoond dat voorname verschillen in de tegen-
woordige nationale stelsels van de ziektekostenverzekering diep wortelen in hun na-
tionale geschiedenis. Om de huidige ziektekostenverzekering in de Europese lidstaten
te hervormen en te harmoniseren moeten de politici trachten een inzicht te krijgen
in de politieke, economische en maatschappelijke factoren die sinds het einde van de
negentiende eeuw de vorming van het huidig stelsel hebben beïnvloed. Indien de
Europese politici in hun hervormingsdrang deze historisch gegroeide evolutie over
het hoofd zouden zien, dreigen hun hervormingen op sterke nationale weerstanden
te stuiten. Instituties leiden immers een lang en taai leven.323
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